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ВВЕДЕНИЕ 
 

В сложившейся в Республике Беларусь системе органов местно-
го управления значимое место занимают исполкомы базового уровня, 
которым принадлежит важная роль в обеспечении практической реа-
лизации основных направлений внутренней и внешней политики гос-
ударства на местном уровне в приоритетных сферах.  

Исполкомы базового уровня являются коллегиальными органа-
ми общей компетенции, основной целью деятельности которых явля-
ется обеспечение комплексного социально-экономического развития 
подведомственной территории и создание комфортных условий про-
живания населения, независимо от складывающихся социально-
экономических, аграрно-промышленных, финансовых условий, раз-
вития транспортной инфраструктуры. Других подобных органов на 
базовом территориальном уровне нет. 

Районные и городские исполкомы занимают ведущее положение 
среди органов государственного управления, действующих в преде-
лах соответствующей административно-территориальной единицы. 
Их деятельность охватывает все сферы ведения и направлена на обес-
печение экономического роста, стимулирование предприниматель-
ской инициативы; повышение уровня и качества жизни, реальных де-
нежных доходов населения, проживающего на подведомственной 
территории; совершенствование системы образования, здравоохране-
ния, культуры, спорта и туризма; расширение строительства объектов 
жилого фонда и социально-культурной сферы. В процессе осуществ-
ления государственного управления для достижения основной цели 
городские и районные исполкомы организуют и координируют дея-
тельность, как подчиненных им государственных органов и организа-
ций, так и субъектов, не находящихся в непосредственном подчине-
нии. По этой причине Президент, указывая на особую роль исполко-
мов в системе государственных органов, подчеркивает особенно важ-
ное значение исполкомов базового уровня: «Государственный меха-
низм, в конечном счете, держится на райисполкоме» [1, с. 12]. 

Теоретические проблемы статуса государственных органов яв-
ляются самостоятельной частью науки управления. Однако вопросы 
статуса исполкомов базового уровня в современных научных иссле-
дованиях освещаются недостаточно. Среди значительного количества 
публикаций, посвященных правовому положению государственных 
органов и органов местного управления, элементов их статуса, лишь 
некоторые затрагивают исполкомы базового уровня в контексте 
освещения истории развития законодательства об исполкомах, при-
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знаков органов местного управления, их системы, совершенствования 
организационной структуры, правовых форм работы, кадрового обес-
печения и государственной службы, в частности труды 
Г.А. Василевича, А.А. Бержанина, А.Ф. Вишневского, А.Н. Бодак, 
Т.И. Довнар, А.Н. Крамника, Е.П. Сапелкина, Д.Е. Тагунова, 
О.И. Чуприс, М.Ф. Чудакова, В.В. Шинкарева и других авторов. В то 
же время, в современном представлении, вытекающем из анализа 
действующего законодательства и практики, комплексные исследова-
ния статуса исполкомов базового уровня не проводятся. Однако Глава 
государства отмечает, что «важной стороной совершенствования дея-
тельности исполнительной власти является проблема правового ста-
туса органов «вертикали» [1, с. 29-30]. 

В юридической науке является неоднозначной проблема сущно-
сти самого понятия «правовой статус». Различными авторами этот 
термин толкуется по-разному, а в содержание включаются разнооб-
разные элементы: понятие, комплекс прав, обязанностей и ответ-
ственности, цель, задачи, функции, компетенция, полномочия и про-
чие. Следовательно, существует необходимость дальнейшего разви-
тия существующих научных подходов относительно данной катего-
рии применительно к исполкому базового уровня с целью интегриро-
вания в законодательство о местном управлении и самоуправлении и 
использования в исследованиях статуса коллегиальных органов госу-
дарственного управления общей компетенции.  

Основным элементом правового статуса исполкома базового уров-
ня является его понятие (определение), основанное на характерных при-
знаках. Однако современные признаки исполкома базового уровня в ли-
тературе не анализировались, научное определение не выработано. 
Надлежащее понятие исполкома отсутствует и в законодательстве, а его 
признаки как исполнительного и распорядительного органа на террито-
рии района (города), закрепленные в Законе о местном управлении и са-
моуправлении, сохранились с советского периода истории нашего госу-
дарства, когда он был органом Совета. Такие характеристики не отража-
ют особенностей исполкома базового уровня, поскольку могут быть от-
несены к любому органу государственного управления, действующему в 
районе либо городе областного подчинения. Они не позволяют устано-
вить цель деятельности исполкома базового уровня, сформулировать вы-
текающие из нее задачи, с наличием которых связано существование ис-
полкомов как государственных органов; не дают представления об иных 
важных элементах статуса: месте в системе государственных органов, 
порядке формирования и составе, компетенции, формах работы. Значит, 
установление отсутствующих в законодательстве и правовой доктрине 



 

7 
 

признаков исполкома базового уровня, присущих ему на современном 
этапе, позволит сформулировать понятие, законодательное определение 
исполкома базового уровня, разработать комплекс предложений                        
по  совершенствованию правовой регламентации других элементов                   
его статуса.  

Исполком базового уровня не только входит в систему органов 
местного управления, но и интегрирован с систему органов исполни-
тельной власти. В практической деятельности, решая большое число во-
просов местного значения в различных сферах общественной жизни, та-
ких как здравоохранение, образование, охрана общественного порядка, 
социальная защита населения, сельское хозяйство, исполком напрямую 
взаимодействует с Президентом и органами исполнительной власти в 
разнообразных формах, что необходимо закрепить в Законе о местном 
управлении и самоуправлении. Исполком базового уровня взаимодей-
ствует с представительными органами. Формы взаимодействия с пред-
ставительными органами также нуждаются в систематизации и закреп-
лении в Законе о местном управлении и самоуправлении.  

Являются актуальными вопросы формирования исполкомов базо-
вого уровня и их составов как коллегиальных органов, которые не могут 
отождествляться с процессом формирования структуры указанных орга-
нов как совокупности управлений, отделов и других подразделений. Со-
временное белорусское законодательство по указанным вопросам пред-
ставлено значительным количеством нормативных правовых актов, при 
применении которых на практике возникает ряд проблемных вопросов, 
связанных с процедурами назначения председателя и других членов ис-
полкома. Преодоление этих проблем способствовало бы оптимизации 
процесса формирования кадрового состава исполкома. В контексте ска-
занного анализ имеющегося нормативно-правового массива на основе 
научных подходов и воззрений ученых, акцентирование внимания на 
проблемных позициях и внесение предложений об их преодолении явля-
ется необходимым в рамках настоящего исследования.  

В науке административного права остается дискуссионной про-
блема сущности понятия «компетенция», отождествляемого с полно-
мочиями либо их системой, а также с совокупностью цели, задач, 
полномочий, функций, форм работы. Дискуссионным остается вопрос 
о способах закрепления компетенции государственных органов в за-
конодательстве, а теоретические выводы ученых до сих пор не нахо-
дят воплощения на практике. Законом о местном управлении и само-
управлении компетенция исполкомов базового уровня установлена 
путем перечисления функций, совпадающих у исполкомов различных 
территориальных уровней. В такой ситуации объем компетенции ис-
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полкома как коллегиального органа не может быть установлен ввиду 
многообразия выполняемых функций, как самим исполкомом как 
коллегиальным органом, так и его структурными подразделениями. 
Таким образом, существует необходимость установления предметов 
ведения исполкомов базового уровня в основных сферах и отраслях 
управления, исходя из обобщения практики их работы.  

Весьма актуальной является проблема правового регулирования 
форм реализации компетенции (форм работы) исполкомов. Существую-
щие научные подходы к сущности категории «формы работы» как эле-
менту правового статуса представлены различными научными позиция-
ми, в связи с чем освещаются вопросы коллегиальности и единоначалия, 
содержания управленческой деятельности, ее внешнего выражения в 
действиях, процедурах, актах и другое. В правовой науке существуют 
различные классификации форм работы государственных органов, что 
свидетельствует об актуальности указанной проблематики. 

На протяжении всей истории своего существования исполком 
являлся коллегиальным органом. Коллегиальность, выражающаяся в 
проведении заседаний, закреплена в законодательстве как основная 
организационная форма работы. Однако на современном этапе в ис-
полкоме базового уровня получил широкое распространение опрос-
ный порядок принятия решений без рассмотрения вопросов на засе-
даниях, который необходимо признать равнозначным заседанию. 
Председателем исполкома базового уровня, его заместителем и 
управляющим делами проводятся совещания, на которых принима-
ются управленческие акты, обязательные для исполнения, что не 
предусмотрено Законом о местном управлении и самоуправлении. 
Вместе с тем, отсутствие целостного подхода к регламентации в зако-
нодательстве организационных и правовых форм реализации компе-
тенции, вынуждает исполкомы базового уровня самостоятельно ис-
кать пути решения указанной проблемы и применять аналогию с 
формами работы Совета Министров.  

Таким образом, все перечисленные выше проблемы требуют теоре-
тического осмысления применительно к исполкому базового уровня, что 
обусловливает выбор темы исследования, которое позволит решить важ-
ную научную задачу – на основе разработанной концепции правового 
статуса органа исполнительной власти общей компетенции комплексно 
изучить статус исполкома базового уровня, итогом чего может стать ка-
чественное усовершенствование действующего законодательства по 
данным вопросам, приведение его в соответствие со сложившейся прак-
тикой, а также оптимизация деятельности исполкомов базового уровня. 
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ГЛАВА 1 
ТЕОРЕТИКО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО 

ОФОРМЛЕНИЯ СТАТУСА ИСПОЛНИТЕЛЬНОГО 
КОМИТЕТА БАЗОВОГО УРОВНЯ 

 
1.1 Обзор источников по теме исследования 

 
Проблема сущности правового статуса государственных органов 

находится в центре внимания многих специалистов в различных от-
раслях права. В связи с этим юридической наукой накоплен обшир-
ный материал по различным аспектам данной проблемы. 

Отдельные теоретические вопросы, раскрывающие сущность поня-
тия «правовой статус», с различных позиций рассматривались в юриди-
ческой литературе советского периода в контексте исследования сущно-
сти государственного управления [3, с. 25-40; 4, с. 94-114; 5, с. 81-85;                   
6, с. 75-86], форм его осуществления [7; 8, с. 212-213; 9, с. 164-173], си-
стемы государственных органов и места местных органов в ней                       
[8, с. 78-83; 10-12], функций органов советского государства [13; 14], по-
рядка их формирования, структуры и штатов [15; 16], компетенции                    
[9, с. 121-127; 17, с. 232-256; 18],  конституционных и теоретических ос-
нов статуса государственных органов, [8, с. 83-88; 19]. 

В юридической литературе советского периода проблемы орга-
низации и деятельности Советов, исполкомов и их правового статуса 
всегда находились в центре внимания исследователей. В отдельных 
трудах освещались общие закономерности правового регулирования 
деятельности представительных органов власти и их исполнительно-
распорядительных органов, содержание правового регулирования, 
становление и развитие союзного и республиканского законодатель-
ства о Советах и исполкомах, проблемы места законодательства о 
представительных и исполнительных органах в общей системе совет-
ского законодательства, конституционные основы правового регули-
рования деятельности исполкомов [20-21]. В ряде работ содержится 
обобщенное исследование статуса исполкомов, в том числе городских 
и районных, их структурных подразделений, акцентируется внимание 
на тесной организационной взаимосвязи Советов с образуемыми ими 
исполкомами, освещаются проблемы взаимодействия вышестоящих 
исполкомов с нижестоящими [22-29]. 

В ряде трудов содержится обширный материал о месте испол-
комов в системе органов власти [30, с. 125-148], организации и дея-
тельности Советов и их исполкомов [31-33], подчиненности, подот-
четности в системе Советов и исполкомов [34-35], компетенции мест-
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ных органов [36-37]. Отдельное монографическое исследование                  
Е.А. Агеевой посвящено формам управленческой деятельности ис-
полкомов местных Советов [38]. Внимание ученых в советский пери-
од привлекали вопросы правового положения и организации работы 
руководителя и иных членов исполкомов [39; 40]. Во всех перечис-
ленных трудах в основном проводится анализ союзного законода-
тельства, практики работы местных органов власти Российской Со-
ветской Федеративной Социалистической Республики (далее – 
РСФСР), даются отдельные примеры и факты по Белорусской ССР. 
Работы насыщены высказываниями партийных и государственных 
деятелей как доказательствами преимущества социалистического 
строя, безусловной правильности решений и мероприятий Коммуни-
стической партии в деле государственного строительства и не отра-
жают современного правового статуса исполкомов базового уровня. 

Значительный вклад в освещение вопросов отмеченной пробле-
матики внесли известные белорусские ученые А.М. Абрамович, 
А.А. Головко, А.Н. Крамник, Е.Н. Тагунов, В.И. Шабайлов и другие 
авторы в трудах о становлении системы Советов и их исполнитель-
ных и распорядительных органов на территории Беларуси, компетен-
ции исполкомов, осуществлении ими управления в отдельных отрас-
лях (строительство, здравоохранение, социально-культурное строи-
тельство), административных полномочиях исполкомов, организаци-
онных формах работы [41-47; 48, с. 86-103; 49, с. 98-102; 50]. Выводы 
о необходимости совершенствования коллегиальных форм работы 
исполкомов [45, с. 207-209], строгом и четком определении компе-
тенции исполкомов и дифференциации их роли в системе государ-
ственных органов [49, с. 131], перераспределении компетенции между 
исполкомами и их структурными подразделениями [45, с. 207], отказе 
от практики рассмотрения исполкомами большего количества вопро-
сов, касающихся деятельности отраслевых органов [48, с. 99-101] со-
храняют свою актуальность сегодня. Вместе с тем, все вышеперечис-
ленные обстоятельные труды также относятся к советскому периоду 
истории нашего государства, а содержащиеся в них выводы требуют 
переосмысления с учетом современного правового регулирования 
статуса исполкомов базового уровня и практики их работы. 

В современной отечественной науке проводятся исследования о 
системе органов исполнительной власти и месте в ней исполкомов, 
соотношении понятий «исполнительная власть» и «государственное 
управление», сущности государственного управления и перспективах 
развития [51, с. 34-49; 52-54], о теоретических основах местного 
управления и самоуправления, его принципах [55], истории, совре-
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менном состоянии, перспективах развития и реформирования [56-67]. 
В отдельных работах освящены особенности деятельности органов 
местного управления, самоуправления и внутренних дел в обеспече-
нии правопорядка [68]. В ряде трудов проводится анализ конституци-
онно-правового регулирования статуса органов местного самоуправ-
ления [69-71]. Некоторыми авторами поднимаются проблемы повы-
шения эффективности работы местных органов первичного террито-
риального уровня [72], перспективы совершенствования правовых ак-
тов местных органов [73; 74], исследуются общие вопросы взаимо-
действия высших органов власти и местных органов управления и са-
моуправления в Республике Беларусь [75], места органов местного 
управления и самоуправления в системе субъектов профилактики об-
щественной безопасности [76]. В публикациях также описываются 
формы участия граждан в управлении государственными и местными 
делами [77]. Однако среди большого количества трудов комплексные 
исследования современного правового статуса исполкомов базового 
уровня отсутствуют.  

Статус, в переводе с латинского языка, означает «положение, 
состояние» [78, с. 410;]. В литературе высказывается мнение о необ-
ходимости разграничения понятий «правовой статус» и «правовое по-
ложение» [79, с. 7; 80, с. 123]. Вместе с тем, мы разделяем точку зре-
ния ряда белорусских и российских исследователей, которые термины 
«правовой статус», «правовое положение», «статус» используют в ка-
честве синонимов [81, с. 65; 82, с. 82; 83, с. 173, 179; 84, с. 5].  

Само понятие «правовой статус» весьма многогранно. Авторы 
акцентируют внимание на различных элементах его содержания со 
своими специфическими отраслевыми особенностями и поэтому тол-
куют его по-разному [79, с. 5]. Одни ученые под правовым статусом 
понимают комплекс (систему) юридических прав и обязанностей                
[39, с. 80; 40, с. 51; 85, с. 44; 86, с. 655; 87, с. 818]. Другие добавляют к 
вышеназванным элементам свободы, их гарантии, правоограничения, 
объем ответственности [88, c. 419]. Некоторые специалисты правовое 
положение отождествляют с административной правоспособностью и 
дееспособностью [81, с. 65; 89, с. 25], с компетенцией или полномо-
чиями [90, с. 370], с совокупностью прав, обязанностей и полномочий 
[91, с. 46]. Безусловно, права и обязанности исполкомов базового 
уровня по осуществлению государственного управления как элемен-
ты статуса являются важными, т.к. без них органы власти не могут 
обладать ни правоспособностью, ни дееспособностью. В этой связи 
отмечается, что «права и обязанности являются настолько бесспор-
ными элементами правового статуса, что признаются в качестве тако-
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вых всеми исследователями» [92, с. 113]. Однако отождествление 
правового статуса с комплексом юридических прав, обязанностей и 
ответственности, право- и дееспособностью, равно как с компетенци-
ей, в каком бы понимании ни рассматривалось это понятие, по наше-
му мнению, значительно сужает его содержание. Названные состав-
ные части понятия «статус» не в полной мере характеризуют право-
вое положение государственных органов. Они не отражают такие 
важные специфические элементы их статуса, как, например, название, 
понятие, научное определение, цель (основное назначение) и задачи, 
место в системе государственных органов, их подчиненность, под-
контрольность и подотчетность, порядок образования и состав, про-
цедуры деятельности, формы и методы работы, о существовании ко-
торых применительно к правовому статусу органов государственного 
управления писали в своих работах многие авторы [5, с. 43;                           
17, с. 248-249; 27, с. 49-50; 29, с. 6-7; 84, с. 5]. 

Решение вопроса о сущности и элементах правового положения 
исполкомов базового уровня осложняется тем, что, определяя статус 
местных органов, Закон о местном управлении и самоуправлении не 
употребляет термин «правовой статус», и не раскрывает его содержа-
тельные характеристики. Нет единого подхода к толкованию сущно-
сти понятия «статус» и в иных законодательных актах, определяющих 
правовое положение различных субъектов: государственных служа-
щих [93, ст. 20 – ст. 23], военнослужащих [94, ст. 1], должностных 
лиц таможенных органов [95, ст. 21], судей [96, ст. 84], что делает не-
возможным применение аналогии.  

В науке административного права существует ряд подходов к 
классификации элементов правового статуса органа государственного 
управления. Так, Д.Н. Бахрахом предлагается составные части право-
вого статуса сгруппировать в три блока: целевой, включающий цель, 
задачи, функции и принципы деятельности; организационно-
структурный, объединяющий порядок образования, реорганизации, 
ликвидации субъектов, их подчиненность, структуру, процедуры дея-
тельности, право на официальные символы; компетенционный, состо-
ящий из совокупности властных полномочий относительно предметов 
ведения [97, с. 25-26]. В соответствии со сходной позицией                      
А.Н. Крамника, элементы правового статуса государственного органа 
могут быть разделены на шесть блоков, куда «следует включать: 
1) определение названия органа, его структуры и системы; 2) цели, 
задачи, функции; 3) принципы образования и деятельности; 4) поря-
док образования … и всевозможные реорганизации органа, его струк-
турных подразделений…; 5) организацию, порядок и пределы дея-
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тельности; 6) компетенцию» [98, с. 154-155]. Указанные классифика-
ции заслуживают внимания. Характеристика правового положения 
городских и районных исполкомов на их основании возможна, однако 
будет лишена таких важных элементов статуса, как научное опреде-
ление исполкома базового уровня, место в системе государственных 
органов, формы реализации компетенции. Вместе с тем, решение это-
го теоретического вопроса позволит определить основные направле-
ния настоящего исследования, провести системный анализ норматив-
ных правовых актов, выявить концептуальные проблемы правового 
закрепления статуса исполкомов базового уровня, уточнить понятий-
ный аппарат, на основании чего сделать ряд предложений по совер-
шенствованию законодательства о статусе городских и районных ис-
полкомов, а также разработать рекомендации по оптимизации прак-
тической деятельности указанных органов. 

С учетом обозначенных выше позиций ученых, считаем, что эле-
менты правового положения исполкомов базового уровня, имеющие зна-
чение для  комплексного исследования, могут быть сгруппированы сле-
дующим образом: общие сущностные элементы, включающие научное 
определение исполкомов базового уровня, основанное на характеризую-
щих их признаках, цель и задачи; системно-организационные элементы, 
отражающие место исполкомов базового уровня в системе государствен-
ных органов, порядок формирования и состав как коллегиальных орга-
нов; компетенция, включающая предметы ведения (вопросы местного 
значения) в конкретных сферах и областях; формы работы, посредством 
которых реализуется компетенция. 

Исследование общих сущностных элементов правового положе-
ния исполкомов базового уровня невозможно без освещения вопросов 
правового оформления статуса районных и городских исполкомов с 
момента их появления. Важный материал о статусе Советов и испол-
комов, их роли и значении в решении задач государственного строи-
тельства в советский период содержится в литературе по истории гос-
ударства и права Беларуси, написанной А.Ф. Вишневским, 
Т.И. Довнар, В.А. Крутолевичем, С.Ф. Соколом [99-104]. Ряд работ 
М.Ф. Чудакова посвящен процессу развития конституционного зако-
нодательства Беларуси с освещением вопросов оформления статуса 
местных органов [105; 106]. Эти труды, прежде всего, представляют 
интерес с точки зрения систематизации материала по основным пери-
одам истории правового оформления статуса исполкомов базового 
уровня. Вместе с тем, отдельных специальных работ об истории воз-
никновения исполкомов базового уровня и генезисе их статуса на 
территории Беларуси нет. В то же время, важность такого исследова-
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ния обусловлена необходимостью проведения сравнительного анали-
за особенностей и качества правовой регламентации статуса город-
ских и районных исполкомов в советский период и в настоящее вре-
мя. С этой проблемой непосредственно связан комплекс задач: во-
первых, выявить те признаки исполкомов базового уровня, которые 
были присущи им с момента образования как государственных орга-
нов и имеют значение сегодня для закрепления в законодательстве; 
во-вторых, установить характерные признаки исполкомов базового 
уровня на современном этапе. 

В современных исследованиях отдельными авторами предпринята 
попытка выделить общие для органов местного управления признаки, 
которые могут характеризовать исполкомы. «входят в систему органов 
исполнительной власти, наделены государственно-властными полномо-
чиями, осуществляют исполнительную и распорядительную деятель-
ность, назначаются центральной властью, являются органами управления 
общей компетенции на соответствующей территории» [107, с. 256]. Оче-
видно, что указанные характеристики основаны на действующем законо-
дательстве о местном управлении и самоуправлении. Они присущи лю-
бому исполкому. Вместе с тем, такие признаки не отражают особенно-
стей исполкомов базового уровня, так как подобными характеристиками 
обладает и Совет Министров, не являющийся органом местного управ-
ления. А.Н. Крамник указывает на то, что исполкомам свойственны сле-
дующие признаки: «1) призваны осуществлять местное управление;               
2) действуют в пределах административно-территориальной единицы;            
3) являются низшим звеном в системе органов государственного управ-
ления» [71, с. 187-188]. Несмотря на то, что перечисленные характери-
стики в большей степени подчеркивают особенности исполкомов, они не 
отражают особенности исполкомов базового уровня. Таким образом,                   
в правовой доктрине не сформулированы признаки исполкомов базового 
уровня, которые позволили бы дать их научное определение и разрабо-
тать комплекс предложений по совершенствованию правовой регламен-
тации общих сущностных элементов правового положения                                         
указанных органов.  

В современной литературе отсутствуют исследования по вопро-
су места исполкомов базового уровня в системе государственных ор-
ганов, формах взаимодействия с ними. Как известно, ни один госу-
дарственный орган не может существовать обособленно. Для всесто-
роннего и обстоятельного исследования правового статуса исполко-
мов базового уровня необходим комплексный подход, основанный на 
анализе механизма взаимодействия органов друг с другом, что было 
отмечено еще Б.Н. Габричидзе [27, с. 40-41] и другими авторами                   
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[32, с. 10-11; 108, с. 27]. Методологической основой изучения этого 
вопроса могут служить труды о системе органов местного управления 
советского периода В.Б. Аверьянова [109, с. 8-19], И.А. Азовкина                  
[30, с. 125-135], Г.В. Барабашева [25, с. 206-251], Б.Н. Габричидзе                     
[27, с. 39-53; 28, с. 16-18; 110], А.А. Головко [44], А.В. Городецкого 
[111], о подчиненности, подотчетности и подконтрольности                    
[34, с. 7-14; 35; 112, с. 16-17], а также научные работы общего харак-
тера белорусских ученых о системе органов государственного управ-
ления [51], местного управления и самоуправления [57; 60; 113].  

В научной литературе высказано разделяемое нами мнение, что 
«для общей характеристики правового положения исполкомов суще-
ственное значение имеет анализ их состава» [27, с. 53]. Данный ана-
лиз проводился, главным образом, в научных работах советского пе-
риода [26, с. 11-17; 27, с. 53-66; 30, с. 148-186; 33, с. 34-38; 114]. Во-
просы составов исполкомов как коллегиальных органов освещались с 
точки зрения реализации права граждан на участие в деятельности 
местных органов государственного управления в качестве членов ис-
полкома [26, с. 7-8; 115, с. 246-255; 116-118], кадрового обеспечения 
исполкомов [33, с. 34-35; 119-121]. В настоящее время позиции бело-
русских ученых по указанному вопросу представлены в учебной ли-
тературе, где наиболее полно в теоретическом плане исследуется по-
рядок формирования и состав исполкомов всех уровней как коллеги-
альных органов [122, с. 527-533]. Отдельные аспекты проблемы, от-
носящиеся к государственной службе, кадровой политике на местном 
уровне, рассматриваются в работах А.А. Бержанина [72; 113], 
О.И. Чуприс [123, с. 81-97; 124, с. 220-221], А.Н. Тиковенко [125] и 
некоторых других авторов [126; 127]. В современных исследованиях 
также отражены вопросы штатов и организационной структуры орга-
нов государственного управления, в том числе исполкомов [113; 128; 
129]. Тем не менее, многие актуальные проблемы составов, порядка 
формирования и назначения членов городских и районных исполко-
мов не получили освещения в научных трудах.  

Важным в комплексном исследовании правового положения ис-
полкомов является вопрос о компетенции и способе ее установления в 
законодательстве. Следует отметить, что проблема сущности понятия 
«компетенция» и его основных элементов продолжает оставаться 
дискуссионной в науке административного права: в литературе вы-
сказывается мнение о том, что понятие «компетенция» тождественно 
понятию «полномочия» [86, с. 293; 130, с. 632] или их системе                   
[9, с. 123; 18, с. 101]. Ряд авторов в компетенцию включают задачи, 
цель деятельности [81, с. 65; 88, с. 446; 131, с. 70], а также функции и 
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формы работы [14, с. 53]. Другие исследователи отмечают, что формы 
работы не могут выступать в качестве элемента компетенции, по-
скольку они «являются средствами и способами решения задач, воз-
ложенных на органы управления, а не элементами самой компетен-
ции» [132, с. 82].  

Освещая проблемы правового закрепления компетенции органов 
государственного управления, О.И. Чуприс пишет, что до настоящего 
времени различные подходы ученых к пониманию сущности понятия 
«компетенция» не получили реализации на практике  [133 с. 86], что в 
полной мере относится к исполкомам базового уровня. В Законе о мест-
ном управлении и самоуправлении не раскрыта сущность этого понятия, 
равно как нет четкого ответа на этот вопрос в иных законодательных ак-
тах. Кроме того, в указанном законодательном акте термин «компетен-
ция» употребляется в связи с функциями и полномочиями органов мест-
ного управления, значительное число которых совпадает у исполкомов 
различных территориальных уровней. Полагаем, что компетенция ис-
полкомов базового уровня должна устанавливаться, исходя из цели и за-
дач, с учетом занимаемого ими места в системе органов местного управ-
ления, но не должна отождествляться ни с функциями, ни с формами ра-
боты, которые следует рассматривать как самостоятельные элементы 
правового статуса. Особенностью и, на наш взгляд, недостатком право-
вого регулирования компетенции исполкомов базового уровня является 
то, что Закон о местном управлении и самоуправлении не разграничивает 
компетенцию исполкомов, реализующуюся коллегиально, от компетен-
ции и вытекающих из нее функций структурных подразделений, хотя в 
отдельных исследованиях предлагается, например, разграничить компе-
тенцию исполкомов и органов внутренних дел в сфере обеспечения без-
опасности и правопорядка [68, c. 6-9]. 

Компетенция исполкомов реализуется посредством форм. Анализ 
научной литературы свидетельствует о том, что позиции ученых по во-
просу форм реализации компетенции представлены различными подхо-
дами к юридической сущности рассматриваемой категории, в контексте 
которых освещаются проблемы коллегиальности и единоначалия                  
[134, с.175-176], содержания управленческой деятельности [135, с. 127], 
характера правовых последствий [135, с. 126], «совокупности признаков, 
отражающих действие по содержанию, правовым и техническим спосо-
бам его выражения…» [14, с. 105], внешнего практического выражения 
управленческой деятельности в конкретных действиях, совершаемых 
субъектами управления и процедур [7, с. 7], правовых и неправовых 
форм управленческой деятельности [5, с. 83-84; 38, с. 8-9; 122, с. 547-549; 
136, с. 127; 137, с. 288-292]. Немаловажное значение для настоящего ис-
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следования имеет классификация форм работы, которая, как отмечают 
белорусские ученые, «способствует их более эффективному использова-
нию» [136, c. 127]. 

Несмотря на значительное количество работ, в той или иной мере за-
трагивающих проблематику форм деятельности органов государственно-
го управления, сложившиеся на практике формы реализации компетен-
ции исполкомов базового уровня и возможности их совершенствования 
не получили научного освещения в современных публикациях. В то же 
время, формы работы исполкомов базового уровня имеют очевидную 
специфику в связи с постоянным применением опросного порядка при-
нятия решений без рассмотрения вопросов на заседаниях, проведением 
совещаний председателем, заместителем председателя, управляющим 
делами с изданием обязательных для исполнения управленческих актов, 
что должно найти отражение в законодательстве. Следовательно, эта 
проблема в контексте темы работы должна стать отдельным предметом 
исследования. 

Таким образом, комплексное исследование современного статуса ис-
полкомов базового уровня, сделанные на его основании обобщения, вы-
воды и предложения по указанной теме будут содействовать повышению 
качества правовой регламентации статуса исполкомов базового уровня и 
эффективности их деятельности.  

 
 
1.2 Генезис правового оформления статуса исполнительного 
комитета базового уровня на территории Беларуси 
 
Современный статус исполкомов базового уровня имеет истоки 

в событиях 1917 г. и первых актах советской власти. Советы и их ис-
полкомы как полномочные органы власти начали создаваться после 
Февральской революции 1917 г.: сначала - в Минске, а затем - в дру-
гих городах, селах и населенных пунктах, уездах, солдатских форми-
рованиях [101, с. 325; 103, с. 75]. В обращении Минского Совета ра-
бочих и солдатских депутатов от 25 октября 1917 г. к населению го-
рода Минска и окрестностей говорилось, что в Минске власть пере-
шла в руки Совета рабочих и солдатских депутатов, который обраща-
ется ко всем революционным организациям и партиям с предложени-
ем немедленно приступить к организации временной революционной 
власти на местах [138]. 

В период установления советской власти Советы на территории 
Беларуси создавались в рамках административно-территориального 
деления, которое сложилось в царское время до революции                     
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[104, c. 147]. Характерной особенностью правового оформления ста-
туса Советов и создаваемых ими исполкомов на начальном этапе 
функционирования являлось отсутствие специального нормативного 
правового акта о статусе местных органов. Исследователи отмечают, 
что в сфере государственного строительства в Беларусь переносился 
опыт преобразований, основанный на праве Советской России, а на 
территории Беларуси без всяких оговорок действовало российское за-
конодательство [101, с. 355; 102, с. 358].  

В первых правовых актах советской власти провозглашалась 
идея отказа от городского и земского самоуправления и обозначались 
общие задачи и основные черты исполнительных органов местных 
Советов. В соответствии с Обращением Народного комиссариата 
внутренних дел к Советам рабочих, солдатских, крестьянских и ба-
трацких депутатов все прежние органы ликвидировались [139]. Сове-
ты должны были стать органами местной власти и «подчинить себе 
все учреждения, как административного, так хозяйственного, финан-
сового и культурно-просветительского значения... Вся страна должна 
покрыться целой сетью советских организаций, которые должны 
находиться в тесной организационной зависимости между собой. 
Каждая из этих организаций, вплоть до самой мелкой, вполне авто-
номна в вопросах местного характера, но сообразует свою деятель-
ность с общими декретами и постановлениями центральной власти и 
с постановлениями тех более крупных советских организаций, в со-
став которых она входит» [139, с. 94]. Исполкомы играли такую же 
важную роль, как и съезды Советов. В Обращении говорилось, что на 
областные, губернские и уездные Советы возлагалась важная обязан-
ность по организации Советов во всех уголках подведомственной 
территории. Не случайно в публикациях делается вывод, что «с пер-
вых лет советской власти идея «местного самоуправления» была за-
менена концепцией единства системы органов государственной вла-
сти снизу доверху» [140].  

На Советы возлагалось выполнение двух основных задач. Пер-
вая заключалась в ускорении процессов перехода власти к Советам и 
неукоснительном проведении в жизнь решений центральных органов, 
несмотря на декларировавшуюся полную самостоятельность. В Ин-
струкции Народного комиссариата внутренних дел «О правах и обя-
занностях Советов», принятой в январе 1918 г., говорилось, что Сове-
ты, являясь органами власти на местах, вполне самостоятельны в во-
просах местного характера, но всегда должны действовать сообразно 
декретам и постановлениям как центральной власти, так и вышестоя-
щих уездных, губернских и областных Советов [141]. Советы обязаны 
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были проводить в жизнь все декреты и постановления центральной 
власти, принимать меры к широкому оповещению населения об этих 
постановлениях, издавать обязательные постановления, производить 
реквизиции и конфискации, налагать штрафы, закрывать контррево-
люционные органы печати, распускать общественные организации, 
призывающие к сопротивлению либо свержению советской власти. 
Вторая задача заключалась в укреплении административной, хозяй-
ственной, финансовой и культурно-просветительской сторон обще-
ственной жизни. В Инструкции было предусмотрено создание испол-
нительных органов Советов – исполкомов – для проведения в жизнь 
постановлений Советов и выполнения всей текущей работы по управ-
лению и намечены основные черты единого статуса Советов и испол-
комов всех уровней. 

В первых актах советской власти также указывалось на необхо-
димость проведения практической работы по реформированию старо-
го административного деления на губернии, уезды и волости, что по-
влекло за собой изменение системы местных органов.  

За рамками правового регулирования остались вопросы порядка 
перехода власти от бывших органов к новым, формирования и струк-
туры исполкомов. Указанные вопросы нашли разрешение в Консти-
туции РСФСР 1918 года [142]. Выделялось два вида Советов: 1) съез-
ды Советов, создаваемые на территории отдельных административно-
территориальных единиц – волостей, уездов, губерний и областей в 
качестве представительных органов; 2) Советы депутатов, создавае-
мые в городах, деревнях, селах, местечках и других населенных пунк-
тах. Последние в городах, деревнях, селах, местечках и других насе-
ленных пунктах для выполнения текущей работы из своего состава 
избирали исполком в количестве не свыше пяти человек в селениях, а 
в городах - из расчета один человек на каждые пятьдесят членов Со-
вета, но не менее трех и не более пятнадцати [142, ст. 58]. Областные, 
губернские, уездные и волостные съезды Советов также избирали ис-
полкомы, особенностью правового статуса которых являлось то, что 
они были полномочными органами государственной власти в период 
между съездами [142, ст. 56]. Законодательством устанавливалась 
численность исполкомов: для области и губернии – 25 человек, для 
уезда – 20 человек, волости – 10 человек [142, ст. 55]. 

Конституция РСФСР 1918 г. закрепила предметы ведения органов 
Советской власти на местах, сформулировав их как задачи, провозгласив 
концепцию полноты власти Советов и исполкомов. Перед Советами и 
исполкомами ставились четыре задачи: 1) проведение в жизнь всех по-
становлений вышестоящих органов советской власти; 2) принятие мер к 
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поднятию подведомственной территории в культурном и хозяйственном 
плане; 3) разрешение вопросов местного значения на подведомственной 
территории; 4) объединение всей советской деятельности в пределах тер-
ритории [142, ст. 61]. В Конституции предусматривалась возможность 
создания при областных, губернских, уездных и волостных исполкомах 
отделов во главе с заведующим для выполнения возложенных задач. Та-
ким образом, Конституция РСФСР 1918 г. закрепила самые общие и 
наиболее важные для того периода элементы правового статуса испол-
комов, а ее положения были восприняты в последствие в белорусском 
законодательстве.  

Полномочия местных Советов и, соответственно, их исполкомов в 
Беларуси определялись партийными резолюциями, постановлениями 
Всероссийских съездов Советов, в которых прослеживалась напряженная 
внутриполитическая обстановка, вызванная коренными изменениями в 
общественной жизни, попыткой построения социализма в отсталой 
стране, ослабленной гражданской войной. Так, Постановлением Чрезвы-
чайного VI Всероссийского съезда Советов  «О точном соблюдении за-
конов» от 8 ноября 1918 г. на Советы и их должностных лиц была возло-
жена обязанность составлять протоколы по требованию любого гражда-
нина, желающего обжаловать их действия в случае нарушения прав 
[143]. Другим примером может быть Резолюция VIII съезда Рабоче-
крестьянской партии большевиков по организационному вопросу, при-
нятая в марте 1919 г. [144]. В отношении Советов и исполкомов содер-
жались следующие указания: на общих собраниях Советов решать все 
основные вопросы местного значения и бороться против тенденции пе-
редавать решение всех дел исполкомам; в Советы городов привлекать не 
только представителей фабрично-заводского пролетариата, но и предста-
вителей всех трудящихся.  

Постановление VII Всероссийского съезда Советов о советском 
строительстве, принятое в декабре 1919 г., воспроизвело многие по-
ложения указанной резолюции [145]. В то же время, оно более по-
дробно регулировало порядок формирования съездов Советов и ста-
тус исполкомов. Подчеркивалось, что исполком является между съез-
дами высшим органом власти на соответствующей территории. Уста-
навливалась структура губернских и уездных исполкомов с перечис-
лением образуемых отделов, предусматривалось создание отделов в 
волостных исполкомах, а также при Советах фабрично-заводских по-
селков и местечек по решению губернского исполкома. Постановле-
ние предусматривало возможность избрания президиума в губерн-
ских и уездных исполкомах. 
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Закреплялся статус структурных подразделений, их руководите-
лей (заведующих), порядок назначения на должности последних. По-
становление четко регламентировало вопросы подчиненности струк-
турных подразделений исполкому, соответствующему отделу выше-
стоящего исполкома и народному комиссариату. Подлежал правовой 
регламентации порядок принятия и обжалования решений, принима-
емых заведующими отделами. Подробно регулировался порядок вза-
имодействия исполкомов с центральными органами государственной 
власти, вышестоящих исполкомов с нижестоящими, исполкомов с от-
делами и подведомственными организациями.  

Постановление VIII Всероссийского съезда Советов, принятое 
29 декабря 1920 г., также содержало ряд положений о местных орга-
нах власти [146]. В нем появились новые моменты в регулировании 
форм работы Советов и исполкомов. Волостным и уездным исполко-
мам вменялось в обязанность собираться не реже одного раза в неде-
лю, губернским – не реже одного раза в две недели. Кроме заседаний 
предусматривалось регулярное проведение расширенных совещаний: 
волостных исполкомов с представителями сельсоветов, уездных – с 
представителями волостных исполкомов – не реже одного раза в ме-
сяц, губернских – с представителями уездных исполкомов – не реже 
одного раза в два месяца. На местные органы возлагалась обязанность 
проводить выездные заседания в рабочих кварталах, на крупных за-
водах и фабриках, информировать население о мероприятиях Совет-
ской власти, давать отчеты о своей деятельности для установления 
наиболее тесной связи с общественностью.  

Принятая в феврале 1919 года Конституция Советской Социали-
стической Республики Белоруссии (далее – ССРБ) не имела раздела о 
местных органах власти и не регламентировала их систему и порядок 
формирования [147]. Не содержалось соответствующих положений и 
в Дополнениях к указанной Конституции, принятых II съездом Сове-
тов Белоруссии в декабре 1920 года [148].  

В учебной литературе, особенно советского периода, подробно 
освещена история принятия первых актов о местных органах власти. 
Общей тенденцией являлось то, что законодательство постоянно ме-
нялось, сообразно потребностям общественной жизни. Первым таким 
актом на территории Беларуси стала временная Инструкция, изданная 
ЦИК ССРБ, введенная в действие 8 января 1921 г. и определявшая со-
став (двадцать человек), срок полномочий (шесть месяцев) и компе-
тенцию уездного исполкома [149, с. 175]. Предусматривалась воз-
можность образования Президиума исполкома в составе пяти чело-
век. На исполком возлагалась обязанность проводить заседания не 
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реже двух раз в месяц и совещания не реже одного раза в месяц. Уже 
5 февраля 1921 г. вторая сессия ЦИК ССРБ II созыва утвердила По-
ложение об уездных исполкомах Белоруссии [103, с. 84; 149, с. 
175-176], установившее структуру и штатную численность исполкома 
с перечислением отделов, которые могут создаваться в исполкоме.              
В этом же году III Всебелорусским съездом Советов было принято 
первое Положение о волостных исполкомах и сельских Советах [103, 
с. 84; 149, с. 176-178]. Волостной исполком избирался на шесть меся-
цев в составе от трех до пяти человек в зависимости от численности 
населения волости. В нем также могли создаваться отделы со штатом 
не более пяти технических работников. В компетенцию волостных 
исполкомов входили вопросы общего руководства деятельностью 
сельских советов, укрепления революционного правопорядка, ликви-
дации неграмотности, проведения военной мобилизации. В послед-
ствии, в связи с сокращением штата советского аппарата на местах, 
состав волостных исполкомов был унифицирован (в него входило три 
человека), а отделы упразднялись.  

В 1922 г. ЦИК Белорусской ССР были приняты новые положе-
ния о местных органах власти: Положения о сельских Советах, во-
лостных и уездных съездах Советов и их исполкомах, а также первое 
Положение о Советах уездных и заштатных (неуездных) городов и 
поселков городского типа [149, с. 178]. Новые Положения более кон-
кретно устанавливали порядок выборов делегатов на съезд, компе-
тенцию исполкомов, увеличивали срок полномочий волостных и 
уездных исполкомов до одного года. Так, Положением о волостных 
съездах Советов и волостных исполкомах предусматривалось, что во-
лостной съезд Советов формируется из представителей сельских Со-
ветов (4 делегата от каждых 10 членов) и Советов фабрик и заводов, 
расположенных вне населенных пунктов, - по одному делегату. Съезд 
избирал в исполком трех человек и двух кандидатов. На волостной 
исполком возлагались обязанности по проведению мероприятий по 
развитию местного хозяйства, повышению культуры населения, кон-
тролю за работой сельсоветов, охране порядка, обеспечению поступ-
ления налогов и сборов [149, с. 178-179].  

Согласно Положению об уездных съездах Советов и их испол-
комах «уездные съезды Советов созывались из представителей сель-
ских Советов (один делегат от 2000 жителей), Советов городов и фаб-
рично-заводских поселков, а также Советов фабрик и заводов, распо-
ложенных вне поселений (один делегат от 200 избирателей). По всему 
уезду избиралось не более 300 делегатов. Если перед уездным съез-
дом Советов проводился съезд в волостях, то делегаты на съезд Сове-
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тов уезда выбирались непосредственно волостными съездами Сове-
тов» [149, с. 179]. «Уездный съезд Советов избирал исполком. Коли-
чественный состав уисполкома Положением не устанавливался»   
[149, с. 179-180].  

Уездный исполком наделялся правом отменять акты, контролиро-
вать деятельность подведомственных ему организаций, составлять мест-
ный бюджет, издавать обязательные постановления и привлекать к от-
ветственности за их неисполнение. Положением предусматривалось со-
здание отделов: управления, военного, продовольственного, земельного, 
народного образования, труда, финансов, местного хозяйства, здраво-
охранения. Исполком избирал президиум в составе председателя, его за-
местителя и секретаря. Президиум в период между заседаниями испол-
кома пользовался всеми правами исполкома [149, с. 180].  

В последствии, в 1923 году, в уездных исполкомах произошли 
организационные изменения, в результате чего «состав уездного ис-
полкома сократился до одиннадцати человек, президиума – до пяти, а 
аппарат – до тринадцати человек» [149, с. 180]. 

В соответствии с Положением о городских Советах уездных и 
заштатных городов и поселков городского типа выделялись (кроме 
столицы - города Минска) уездные города, заштатные (неуездные) го-
рода и поселки городского типа. К последним относились местности, 
населенные преимущественно фабрично-заводским элементом. «Со-
веты избирались в неуездных городах и поселках городского типа, 
насчитывающих не менее 2000 избирателей или 10000 жителей. Если 
в таких городах и поселках насчитывалось менее 10000 жителей, ими 
управлял сельский Совет, избранный на общих основаниях. Фактиче-
ски городские Советы избирались только в уездных городах, так как 
заштатных городов и поселков городского типа с населением более 
10000 человек в то время в Белоруссии не было» [149, с. 179]. В уезд-
ных и заштатных городах, а также в поселках городского типа, где 
располагались уездные и волостные Советы, отдельных городских 
исполкомов не создавалось, а их функции выполняли уездные и во-
лостные исполкомы.  

Таким образом, новые положения более конкретно закрепили 
правовой статус местных органов: порядок формирования, состав, 
компетенцию, срок полномочий.  

Важным событием в правовом оформлении статуса исполкомов 
явилась административно-территориальная реформа 1924 года, в резуль-
тате которой были образованы округа и районы и, соответственно, 
окружные и районные органы местной власти. Новая административно-
территориальная единица – район – стала более компактной, чем уезд и 
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более крупным образованием по сравнению с волостью. Районные съез-
ды Советов создавались взамен уездных и волостных съездов Советов. 

Реформа административно-территориального деления потребо-
вала принятия новых правовых актов о местных органах власти. По-
ложение о районных съездах Советов и их исполкомах было принято 
в 1924 году [149, с. 181]. Районный съезд Советов формировался по 
следующему принципу: от сельских и местечковых Советов – один 
делегат от 500 жителей, от Советов фабрично-заводских поселков – 
один делегат от 50 избирателей. На районный съезд Советов избира-
лось до ста делегатов. Устанавливался численный состав исполкома – 
девять членов и три кандидата. Образование отделов в районных ис-
полкомах не предусматривалось, однако в компетенцию исполкома 
входило осуществление руководства в различных сферах: управления, 
охраны революционного правопорядка, военной, налоговой, финан-
совой, сельского и лесного хозяйства, промышленности, торговли, 
благоустройства, культуры и просвещения. Исполком исполнял бюд-
жет, осуществлял надзор за правильностью использования государ-
ственного имущества, руководил промышленными предприятиями, 
находящимися на подведомственной территории, выполнял другие 
функции. Помимо заседаний исполкома предусматривалась возмож-
ность проведения расширенных заседаний и совещаний с участием 
представителей сельских и городских Советов [149, с. 183]. 

В 1925 г. было разработано новое Положение о рассматривае-
мом органе, согласно которому расширялись полномочия районных 
исполкомов [149, с. 187]. В литературе отмечается, что в результате 
принятия нового Положения о районных съездах Советов и их испол-
комах «местные органы власти получили более широкий объем адми-
нистративных и хозяйственных полномочий, что активизировало дея-
тельность низового аппарата управления. По своим правам и обязан-
ностям окружные исполкомы (окрисполкомы) почти равнялись                   
губисполкомам РСФСР, а районные исполкомы (райисполкомы) – 
уездным исполкомам» [150, с. 84]. 

В 1924 г. вступило в действие новое Положение о городских       
Советах окружных и заштатных городов и поселков городского типа. 
«Этим Положением сохранялся прежний порядок формирования го-
родских Советов и их исполнительных органов. Функции исполкомов 
городских Советов в окружных городах выполнялись аппаратом 
окружных исполкомов. В заштатном (неокружном) городе и поселке 
городского типа избирался исполком горсовета (не более семи чело-
век) и его президиум (председатель, заместитель председателя и сек-
ретарь). Исполком городского Совета не создавался в городах, являв-
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шихся районными центрами. В этих случаях функции исполкомов го-
родских Советов выполнялись райисполкомами. При городском ис-
полкоме заштатного города или поселка городского типа могли быть 
образованы секретариат и отделы здравоохранения, народного обра-
зования, коммунального хозяйства» [149, с. 184]. 

В исследованиях белорусских ученых приводятся данные, что на 
территории Беларуси «в число городов вошли 13 населенных пунктов 
(все окружные центры, а также Рогачев, Жлобин и Мстиславль), 
имевшие право на создание горсоветов, местечками (с правом созда-
ния местечковых Советов) были определены 41 населенный пункт, 
поселками (без права создания своего органа советской власти) – 55. 
Все иные поселения, какое бы они до этого название не носили (ме-
стечко, слобода, посад и т. п.), попадали в категорию сельских посе-
лений» [150, с. 86].  

В 1926 году было принято новое положение о городских Сове-
тах Белорусской ССР, которые стали избираться во всех городах рес-
публики. Полномочия городских Советов значительно расширялись. 
Они наделялись правом составлять, утверждать и исполнять финансо-
вые планы городов, взимать налоги и сборы, создавать кредитные 
учреждения, руководить деятельностью подведомственных промыш-
ленных и коммунальных предприятий, а также контролировать дея-
тельность неподчиненных предприятий, находящихся на территории 
города. Для выполнения всей текущей работы по руководству эконо-
мическим и социально-культурным строительством городской Совет 
избирал президиум в следующем составе: в окружных городах - до 
одиннадцати человек, в неокружных – до семи человек. Исполкомы и 
отделы в городских Советах не создавались, а их функции выполня-
лись в тех населенных пунктах, где действовали окружные исполко-
мы, отделами окружных исполкомов, в городах, где действовали рай-
онные исполкомы – районными исполкомами [151, с. 322].  

Следующий этап правового оформления статуса районных и го-
родских исполкомов связан с принятием Конституции Белорусской 
ССР 1927 г. [152], которая закрепила статус районных исполкомов 
одновременно как высших органов государственной власти в период 
между районными съездами Советов, созываемых ежегодно, и испол-
нительных органов [152, ст. 53]. Основное предназначение исполко-
мов, согласно ст. 61, заключалось в осуществлении советской власти 
на территории района путем руководства всей текущей работой по 
управлению подведомственной территорией и проведению в жизнь 
постановлений и декретов центральной власти.  
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Конституция  Белорусской ССР 1927 г. в ст. 54 закрепила предметы 
ведения местной власти. Они были общими как для съездов Советов, так 
и для исполкомов, что подчеркивало их тесную организационную связь. 
Конституция к предметам ведения районных исполкомов отнесла  раз-
решение всех вопросов местного значения в административной, хозяй-
ственной и культурной области и проведение в жизнь соответствующих 
мероприятий; составление и утверждение местных бюджетов; объедине-
ние советской деятельности в пределах подведомственной территории,             
а также руководство и направление деятельности всех подведомствен-
ных им на данной территории органов власти; обеспечение революцион-
ной законности и охрана государственного правопорядка и обществен-
ной безопасности; обсуждение вопросов общегосударственного значе-
ния; проведение в жизнь постановлений вышестоящих органов власти. 
Наличие столь широких предметов ведения позволяет сделать вывод о 
том, что Конституция окончательно оформила статус исполкомов как 
местных органов власти общей компетенции. 

С момента своего появления районные исполкомы представляли 
собой коллегиальные органы. Это было отражено в ст. 59, где указы-
валось, что количество членов районных исполкомов определялось 
постановлениями ЦИК Белорусской ССР или его Президиумом. Кол-
легиальность, выражающаяся в проведении заседаний, была преду-
смотрена в качестве основной организационной формы работы ис-
полкомов [152, ст. 62].  

Предусматривалось образование районными исполкомами пре-
зидиумов для руководства всей текущей работой по управлению со-
ответствующей территорией и проведения в жизнь всех постановле-
ний и декретов центральной власти [152, ст. 61].  

Конституция Белорусской ССР 1927 г. заложила принципы под-
чиненности районных исполкомов вышестоящим исполкомам и цен-
тральным органам власти, подконтрольности вышестоящим исполко-
мам и районным съездам Советов, ответственности перед районными 
съездами Советов [152, ч. 1 ст. 55, ст. 60].  

Таким образом, Конституция Белорусской ССР 1927 года закре-
пила основные элементы правового статуса и следующие признаки 
районного исполкома: 1) местный орган; 2) высший орган государ-
ственной власти на территории района в период между съездами 
Советов; 3) исполнительный орган районного съезда Советов; 
4) коллегиальный орган общей компетенции. 

Статус городского исполкома, в отличие от районного исполко-
ма, Конституцией Белорусской ССР 1927 г. детально не регулировал-
ся. Образование городских исполкомов и их президиумов в городах 
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предусматривалось на основаниях, установленных ЦИК и СНК Бело-
русской ССР.  

В период с 1927 г. по 1931 г. велась интенсивная работа по из-
менению законодательства о статусе районных и городских Советов, 
что было связано с реорганизацией и упрощением советского госу-
дарственного аппарата, изменениями административно-
территориального деления, расширением прав местной власти [151, с. 
323-332]. Вместе с тем, основные конституционные черты исполко-
мов оставались прежними вплоть до принятия новой Конституции.                 
В исследованиях приводятся данные о том, что в результате реформы 
административно-территориального устройства «к концу 1930 г. в Бе-
лоруссии насчитывалось 100 районных исполкомов, 29 городских и 
1413 сельских Советов» [151, с. 327-328].  

Принятие Конституции Белорусской ССР 1937 г. повлекло за собой 
изменение системы органов власти [153]: были упразднены съезды Сове-
тов; создана единая система Советов депутатов трудящихся, избираемых 
непосредственно населением; разграничены представительные органы, 
от органов управления - исполнительных комитетов.  

Советы депутатов трудящихся приобрели статус постоянно дей-
ствующих органов власти в пределах административно-
территориальной единицы, избираемых на двухгодичный срок всем 
населением на основе всеобщего, равного и прямого избирательного 
права [153, ст. 53]. Исполкомы формировались в качестве исполни-
тельно-распорядительных органов уже не только районными Совета-
ми депутатов трудящихся, но и городскими Советами [153, ст. 56]. 

На этом этапе исполкомы приобрели статус не только исполни-
тельных органов Советов депутатов трудящихся, но и распорядитель-
ных. По ряду вопросов своей компетенции они могли самостоятельно 
принимать решения и издавать распоряжения, обязательные для ис-
полнения всеми предприятиями, учреждениями и организациями, 
расположенными на территории района, города, а также должност-
ными лицами и гражданами. Исследователи отмечают, что особен-
ность правового положения исполкомов заключалась в том, что при 
теснейшей функциональной и организационной связи с избравшими 
их Советами, исполкомы представляли собой «взаимосвязанные друг 
с другом управленческие органы, образующие в совокупности систе-
му» [27, c. 41], и эта система являлась частью аппарата государствен-
ного управления [28, с. 19; 30, с. 129]. Районные исполкомы больше 
не могли заменять Советы и выступать органами власти на подведом-
ственной территории, т.к. законодательно был определен исполни-
тельный и распорядительный характер их деятельности. Они утрати-
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ли право объединения деятельности всех органов власти на своей 
территории, в том числе выполнения функций в отношении город-
ских Советов. В отличие от ранее действовавшей Конституции, Кон-
ституция Белорусской ССР 1937 г. не предусматривала права район-
ных Советов депутатов трудящихся и их исполкомов участвовать в 
обсуждении вопросов общереспубликанского значения. Не наделя-
лись такими правами и городские Советы и их исполкомы.  

Конституция Белорусской ССР 1937 г. закрепила принцип под-
отчетности районных и городских исполкомов избравшим их Советам 
депутатов трудящихся, а также вышестоящим (окружным) исполко-
мам [153, ст. 63]. Окружные Советы депутатов трудящихся и их ис-
полкомы наделялись правом отмены решений и распоряжений район-
ных и городских исполкомов [153, ст. 64, ст. 65]. При этом Конститу-
ция не конкретизировала, в каких случаях акты районных и городских 
исполкомов могут быть отменены.  

Районные и городские исполкомы приобрели статус постоянно 
действующих органов. Они избирались на первых сессиях Советов 
депутатов трудящихся каждого нового созыва на весь срок полномо-
чий последних [153, ст. 56]. По истечении полномочий районных и 
городских Советов депутатов трудящихся их исполкомы сохраняли 
свои полномочия вплоть до образования вновь избранных исполни-
тельных и распорядительных органов [153, ст. 75]. 

Помимо порядка формирования исполкомов, Конституция Бело-
русской ССР 1937 г. в ст. 56 определяла их состав. В состав районно-
го и городского исполкома входили председатель, его заместители, 
секретарь и другие члены. Таким образом, исполкомы по-прежнему 
остались коллегиальными органами. 

Новеллой в конституционно-правовом регулировании статуса 
районных и городских исполкомов на рассматриваемом этапе стало 
закрепление перечня отделов и иных структурных подразделений ис-
полкомов, право создания которых принадлежало местным Советам.  

В районных исполкомах образовывались следующие отделы: 
земельный, народного образования, финансовый, внутренней торгов-
ли, здравоохранения, социального обеспечения, дорожный, общий, 
плановая комиссия, сектор кадров при председателе исполкома. В за-
висимости от особенностей хозяйства района, с разрешения Верхов-
ного Совета Белоруской ССР, могли создаваться коммунальный отдел 
и отдел местной промышленности. Создание инспекций, комитетов и 
прочих структур в районных исполкомах не предусматривалось              
[153, ст. 69]. В городских исполкомах могли быть созданы аналогич-
ные отделы [153, ст. 72]. 
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Отделы районных исполкомов находились в подчинении район-
ных Советов депутатов трудящихся, их исполкомов, соответствую-
щих отделов вышестоящих окружных исполкомов и народных комис-
сариатов Белорусской ССР [153, ст. 71]. Отделы городских Советов 
депутатов трудящихся находились в подчинении городских Советов 
депутатов трудящихся, их исполкомов, соответствующих отделов 
окружных и районных исполкомов или непосредственно народных 
комиссариатов Белорусской ССР [153, ст. 73]. Отделы в городских 
исполкомах Минска, Витебска, Гомеля, Могилева находились в под-
чинении Советов депутатов трудящихся, их исполкомов и непосред-
ственно соответствующего народного комиссариата Белоруской                      
ССР [153, ст. 74].  

Исполкомы создавались для осуществления всей совокупности 
политических, хозяйственных и социально-культурных прав, закреп-
ленных за местными органами власти. Согласно ст. 58 Конституции 
Белорусской ССР 1937 г. цель деятельности районных исполкомов 
заключалась в осуществлении руководства культурно-политическим 
и хозяйственным строительством на территории района на основе 
решений соответствующих Советов и вышестоящих государственных 
органов [153, ст. 58]. Задачи, стоявшие перед местными органами 
власти, в отдельной статье не конкретизировались.  

Таким образом, принятие Конституции Белорусской ССР 1937 г. 
повлекло изменение правового статуса районных и городских испол-
комов, выразившееся в том, что они стали: 1) постоянно действую-
щими органами; 2) исполнительно-распорядительными органами Со-
ветов; 3) частью системы аппарата государственного управления. 
На конституционном уровне было закреплено, что функционирование 
местных органов основано на централизации, подчинении нижестоя-
щих органов вышестоящим, реализации руководящих указаний выс-
ших государственных и партийных органов.  

Важным моментом в дальнейшем развитии правовой регламен-
тации статуса районных и городских исполкомов стало принятие              
15 июля 1971 г. Законов Белорусской ССР «О районном Совете депу-
татов трудящихся Белорусской ССР» [154] и «О городском, районном 
в городе Совете депутатов трудящихся Белорусской ССР» [155]. По-
следний, по сути, стал первым комплексным законодательным актом 
о статусе городских Советов депутатов трудящихся и их исполкомов. 

Законы воспроизвели конституционные нормы о том, что районные 
и городские исполкомы являются избираемыми из числа депутатов ис-
полнительными и распорядительными органами соответствующих Сове-
тов депутатов трудящихся. В тоже время был установлен персональный 
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состав исполкомов: председатель, заместитель председателя, секретарь и 
четыре – девять членов исполкома в городском исполкоме и четыре семь 
– в районном исполкоме [154, cт. 43; 1, ст. 46]. Фактически, дублирова-
лись конституционные нормы о подотчетности исполкомов [154, ст. 43; 
155, ст. 47]. Впервые были сформулированы принципы деятельности 
районных и городских Советов депутатов трудящихся и их исполкомов, 
такие как коллективность руководства, гласность в работе, регулярная 
отчетность исполкома и его отделов не только перед Советом, но и перед 
населением, широкое привлечение трудящихся к работе местных орга-
нов, взаимодействие с городскими и районными общественными органи-
зациями [154, ст. 6; 155, ст. 6]. 

Исполкомы создавались для осуществления руководства государ-
ственным, хозяйственным и социально-культурным строительством на 
подведомственной территории на основе решений соответствующего 
Совета, а также вышестоящих органов власти и управления и наделялись 
правом рассматривать и решать все вопросы, отнесенные к ведению Со-
вета, за исключением тех, которые должны рассматриваться только на 
сессиях Совета. Такими вопросами являлись, например, избрание членов 
исполкома и утверждение его персонального состава, утверждение пер-
спективных и годовых планов развития районного, городского хозяйства, 
социально-культурного строительства, утверждение районного, город-
ского бюджета и отчета о его исполнении, утверждение структуры и 
штатов исполкома [154, ст. 38; 155, ст. 42]. 

Обобщая положения указанных нормативных правовых актов, 
можно отметить, что права и обязанности городских и районных ис-
полкомов регламентировались очень подробно в различных областях: 
планирования, учета и отчетности, бюджета и финансов, промышлен-
ности, строительства, планировки, застройки, землепользования и во-
допользования, жилищного, коммунального хозяйства и благоустрой-
ства, транспорта и связи, торговли и общественного питания, бытово-
го обслуживания, народного образования, культурно-
просветительской работы, здравоохранения, физической культуры и 
спорта, труда и подготовки кадров, социального обеспечения, осу-
ществления народного контроля, обеспечения социалистической за-
конности, охраны государственного, общественного порядка и прав 
граждан, обороны, сельского хозяйства (для районного исполкома).  

Исполкомы наделялись правом координировать и контролиро-
вать деятельность организаций по жилищному строительству, комму-
нальному хозяйству, строительству объектов социально-культурного 
назначения, предприятий торговли и общественного питания, учре-
ждений образования и здравоохранения и других, связанных с обслу-
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живанием населения, проживающего на подведомственной террито-
рии. Акты городских и районных исполкомов были обязательными 
для исполнения всеми расположенными на подведомственной терри-
тории организациями, должностными лицами и гражданами. В отно-
шении организаций вышестоящего подчинения исполкомы обладали 
только контрольными полномочиями. 

Принятие Конституции Белорусской ССР 1978 г. [156] не по-
влекло за собой принципиальных изменений статуса районных и го-
родских исполкомов. Была сохранена полная преемственность их ста-
туса. Исполком по-прежнему определялся как исполнительный и рас-
порядительный орган Совета народных депутатов на соответствую-
щей территории. Сохранялся его коллегиальный состав: председатель, 
заместители, секретарь и другие члены [156, ст. 132]. Срок полномо-
чий устанавливался в два с половиной года, что соответствовало сро-
ку полномочий Советов.  

Конституция Белорусской ССР 1978 г. установила периодич-
ность отчетности исполкомов перед избравшими их Советами и тру-
довыми коллективами не реже одного раза в год, закрепила подотчет-
ность Советам и вышестоящим исполнительным и распорядительным 
органам. В соответствии со ст. 134 основным предназначением город-
ских и районных исполкомов являлось осуществление руководства 
государственным, хозяйственным и социально-культурным строи-
тельством на основе решений вышестоящих государственных органов 
и решений избравших их Советов. Новым в правовом регулировании 
стало перечисление в этой же статье функций исполкомов: созыв сес-
сий Советов, координация работы постоянных комиссий Советов, 
оказание депутатам содействия в осуществлении их полномочий, ор-
ганизация выполнения решений Советов и вышестоящих государ-
ственных органов, а также наказов избирателей, руководство подчи-
ненными им органами управления и другие. Были определены право-
вые формы работы исполкомов: решения и распоряжения. 

Конституция Белорусской ССР 1978 г. установила двойное под-
чинение структурных подразделений исполкома (самому исполкому и 
вышестоящему органу государственного управления). В то же время, 
перечень отделов и управлений отсутствовал.  

Конституция Белорусской ССР 1978 г. обусловила принятие в 
декабре 1979 г. новых Законов Белорусской ССР «О районном Совете 
народных депутатов Белорусской ССР» [157] и «О городском, район-
ном в городе Совете народных депутатов Белорусской ССР» [158], 
которые комплексно регулировали статус соответствующих государ-
ственных органов.   
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С распадом Советского Союза и принятием в 1991 г. Закона Бе-
лорусской ССР «О местном самоуправлении и местном хозяйстве в 
Белорусской ССР» [159] наступил следующий период эволюции пра-
вового статуса городских и районных исполкомов. Хотя указанный 
законодательный акт сохранил сложившуюся в советский период си-
стему Советов народных депутатов и их исполкомов и не внес суще-
ственных изменений в правовое положение исполкомов, с развитием 
белорусской государственности начался процесс не только трансфор-
мации всей системы органов местного управления, но и преобразова-
ния статуса районных и городских исполкомов, входящих в нее. Ука-
занный Закон неоднократно подвергался изменениям и дополнениям, 
а его первоначальная редакция существенно отличалась от той, что 
действовала на момент принятия нынешнего Закона о местном управ-
лении и самоуправлении.  

Спецификой правого оформления статуса исполкомов базового 
уровня в настоящее время является отсутствие конституционного ре-
гулирования. Действующая Конституция [160] не содержит норм о 
правовом положении исполкомов, а лишь упоминает о них как об ис-
полнительных и распорядительных органах в контексте определения 
понятия местного управления и самоуправления, порядка назначения 
на должности и освобождения от должностей руководителей органов 
местного управления, а также правовых форм работы исполкомов.  

Понятие исполкома базового уровня в действующем Законе                 
о местном управлении и самоуправлении не раскрывается. Лишь                         
в п. 2 ст. 38 указывается, что исполкомы – это исполнительные и рас-
порядительные органы на территории области, города, района, посел-
ка, сельсовета. Из данного определения следует, что исполкомам ба-
зового уровня присущи два признака: 1) исполнительные и распоря-
дительные органы; 2) территориальные органы. Такое определение 
содержалось в советском законодательстве, когда исполком действи-
тельно являлся исполнительным и распорядительным органом Совета 
депутатов трудящихся. Однако статус исполкома изменился. Полу-
чить четкое представление о сущности исполкомов базового уровня, 
основываясь на приведенном определении, в настоящее время невоз-
можно. По нашему мнению, такое определение не раскрывает цель 
деятельности этих органов, не дает представления о занимаемом ими 
месте в системе органов местного управления, составе, характере и 
особенностях компетенции, основных формах реализации, что явля-
ется существенным недостатком. Для получения ответов на эти во-
просы необходимо системно анализировать положения Закона                 
о местном управлении и самоуправлении и других нормативных пра-
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вовых актов в совокупности, что затрудняет правоприменительную 
практику. Не случайно по этому поводу отмечается, что «выработка 
общего понятия органа исполнительной власти (государственного 
управления), объяснение его сущности имеют важное теоретическое и 
практическое значение. Они во многом способствуют правильному 
рассмотрению всей системы органов исполнительной власти (госу-
дарственного управления), определению их правового положения,                     
а также основ их организации и взаимоотношений» [136, с. 60].  

В науке административного права аргументировано обосновы-
вается фундаментальное положение о том, что осуществление испол-
нительной и распорядительной деятельности характеризует суть гос-
ударственного управления и является основным предназначением ор-
ганов, его осуществляющих [51, с. 45]. В исследованиях, затрагиваю-
щих вопросы сущности государственного управления, делается одно-
значный вывод, что термин «исполнительный и распорядительный», 
употребляемый в Конституции применительно к местным органам, 
характеризует их деятельность как органов государственного управ-
ления [81, с. 45; 122, с. 526], и «эта деятельность однотипна, идет ли 
речь о Совете Министров, министерствах, ведомствах, исполкомах» 
[81, с. 64]. Районные и городские исполкомы отделены от соответ-
ствующих Советов депутатов в организационном плане, не образуют-
ся последними в качестве своих исполнительных и распорядительных 
органов, являются частью не только централизованной системы орга-
нов местного управления, но и системы органов государственного 
управления в целом. Сказанное позволяет сделать вывод, что опреде-
ление исполкома в законодательстве через признак «исполнительный 
и распорядительный орган» является некорректным, равно как назва-
ние пятой главы Закона о местном управлении и самоуправлении 
«Исполнительные и распорядительные органы».  

Исполнительно-распорядительная деятельность исполкомов базо-
вого уровня заключается в повседневном проведении в жизнь законов, 
актов Президента, Совета Министров, вышестоящих исполкомов; в ор-
ганизации их исполнения предприятиями, учреждениями, иными орга-
низациями, гражданами, находящимися на подведомственной террито-
рии; в решении самых разнообразных вопросов практического характера, 
затрагивающих все стороны общественной жизни, о чем свидетельствует 
обширная практика работы указанных органов.  

В качестве примера можно привести решения ряда исполкомов 
базового уровня по вопросам состояния работы по предупреждению 
краж, обеспечению сохранности товарно-материальных ценностей 
[161], о состоянии законности и правопорядка, безопасности жизне-
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деятельности [162], состоянии криминогенной обстановки и мерах по 
профилактике преступлений и правонарушений [163], принятых во 
исполнение Закона Республики Беларусь от 04 января 2014 г. № 122-З 
«Об основах деятельности по профилактике правонарушений», со-
гласно которому исполкомы базового уровня являются субъектами 
профилактики правонарушений [164, ч. 11 ст. 5]. Еще более показа-
тельными являются решения исполкомов базового уровня с названи-
ями: «О выполнении решений Могилевского областного исполни-
тельного комитета от 12 марта 2011 г. №5-18…» [165], «О ходе вы-
полнения решения Кормянского районного исполнительного комите-
та от 25 января 2011 г. …» [166], в которых рассматривается ход ис-
полнения решений, как вышестоящих исполкомов, так и собственных. 
Фактически, исполнительно-распорядительная деятельность город-
ских и районных исполкомов, как органов общей компетенции, вы-
ражается в осуществлении государственного управления в наиболее 
важных для базового уровня подведомственных сферах и отраслях: 
экономической, социально-культурной, безопасности и правопорядка, 
жилищно-коммунального хозяйства и строительства. 

Очевидно, что для характеристики районного либо городского 
исполкома недостаточно констатации того факта, что он обладает 
территориальным масштабом деятельности, поскольку любые госу-
дарственные органы, действующие на территории района или города 
(территориальные структуры Министерства по чрезвычайным ситуа-
циям, Национального статистического комитета, Министерства по 
налогам и сборам и другие), организационно не подчиненные испол-
комам, обладают такой же характеристикой. Значит, территориаль-
ный масштаб деятельности, указанный в Законе о местном управле-
нии и самоуправлении как один из признаков исполкомов, присущ 
всем органам государственного управления и не подчеркивает осо-
бенностей исполкомов базового уровня. 

На современном этапе исполкомы базового уровня сохранили 
отдельные характеристики советского периода: являются органами 
общей компетенции, так как их деятельность носит универсальный 
характер, охватывает все сферы ведения и направлена на повышение 
уровня и качества жизни, реальных денежных доходов населения, 
проживающего на подведомственной территории; обеспечение эко-
номического роста; качественное совершенствование системы обра-
зования, здравоохранения, культуры, спорта и туризма; строительство 
жилья и иных объектов социально-культурной сферы. 

По своему организационному строению исполкомы базового 
уровня являются коллегиальными органами, в которых «право реше-
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ния вопросов принадлежит коллективу (коллегии) лиц» [134; с. 175]. 
Согласно п.5 ст. 38 Закона о местном управлении и самоуправлении в 
состав исполкома базового уровня входит председатель, его замести-
тели, управляющий делами и другие члены исполкома, отдельные из 
которых не являются его работниками, а возглавляют другие органи-
зации. Коллегиальность проявляется не только в составе, но и в фор-
мах работы исполкома базового уровня. В соответствии со ст. 39 и ст. 
40 Закона о местном управлении и самоуправлении для принятия ре-
шений проводятся заседания, на которых члены исполкома принима-
ют решения.  

Порядок формирования исполкомов базового уровня Законом о 
местном управлении и самоуправлении не устанавливается: по этим 
вопросам содержатся отсылочные нормы к другим актам законода-
тельства (п. 8 ст. 38, п. 3 ст. 46). Формирование исполкомов базового 
уровня представляет собой сложный, урегулированный значительным 
количеством нормативных правовых актов процесс, в котором задей-
ствованы различные государственные органы. По своей сути порядок 
формирования исполкома базового уровня аналогичен процессу фор-
мирования исполкома областного уровня. В то же время, на отдель-
ных этапах порядок формирования исполкома базового уровня как 
коллегиального органа можно было бы упростить для уменьшения 
документооборота и большей оперативности.  

В действующем Законе о местном управлении и самоуправлении 
отсутствует регламентация порядка и форм взаимодействия исполко-
мов базового уровня с Президентом, органами исполнительной вла-
сти, представительными органами, что отражало бы их место в систе-
ме государственных органов. Однако исполком базового уровня вза-
имодействует с указанными органами напрямую в разнообразных 
формах, что требует систематизации и закрепления в Законе о мест-
ном управлении и самоуправлении. 

Компетенция исполкома базового уровня является основным 
элементом правового статуса. В Законе о местном управлении и са-
моуправлении термин «компетенция» употребляется часто. О ней 
идет речь в статьях о принципах местного управления и самоуправле-
ния (ч. 8 ст. 3), роли исполкомов в совершенствовании организации 
работы с гражданами, юридическими лицами (п. 2 ст. 5), в обеспече-
нии социальной защиты граждан (ст. 6), компетенции исполкомов ба-
зового уровня и ее особенностях (ст. 41, ст. 43). В соответствии со ст. 
41 «Компетенция исполнительных комитетов» и ст. 43 «Особенности 
компетенции исполкомов базового уровня» компетенция этих органов 
определяется посредством следующих формулировок: «представляют 
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интересы соответствующей административно-территориальной еди-
ницы…», «разрабатывают проекты программ, концепций…», «осу-
ществляют составление проекта местного бюджета…», «распоряжа-
ются коммунальной собственностью», «информируют граждан и ор-
ганизации о состоянии дел на соответствующей территории по вопро-
сам местного значения», «участвуют в международном сотрудниче-
стве». Указанные направления деятельности являются функциями, 
которые исполкомы базового уровня выполняют в различных подве-
домственных им сферах и областях в связи с реализацией своей ком-
петенции. Это означает, что компетенция исполкомов базового уров-
ня устанавливается посредством функций. Мы разделяем мнение уче-
ных, о том, что «в связке «компетенция - функции»… функции явля-
ются производными» [133, с. 86-87]. 

Анализ статей Закона о местном управлении и самоуправлении 
о компетенции исполкомов показывает, что исполкомы различных 
территориальных уровней осуществляют тождественные функции.                  
В частности, как исполкомы областного уровня, так и исполкомы ба-
зового уровня «содействуют занятости граждан» (ч. 3 ст. 42,                        
ч. 2 ст. 43), «осуществляют государственную регистрацию и ликвида-
цию (прекращение деятельности) субъектов хозяйствования»                   
(ч. 8 ст. 42, ч. 11 ст. 43), «выдают специальные разрешения (лицензии) 
на осуществление отдельных видов деятельности» (ч. 9 ст. 42,                 
ч. 12 ст. 43). Как исполкомы базового, так первичного уровней «обес-
печивают благоустройство и поддержание надлежащего санитарного 
состояния на соответствующей территории, в том числе в агрогород-
ках, привлекают граждан и организации к осуществлению таких ра-
бот» (ч. 6 ст. 43, ч. 4 ст. 44), «организуют освещение улиц и установку 
указателей с названиями улиц и номерами домов» (ч. 7 ст. 43,                   
ч. 6 ст. 44), «организуют работы по удалению коммунальных отхо-
дов»   (ч. 8 ст. 43, ч. 7 ст. 44), «совершают действия, связанные с реги-
страцией актов гражданского состояния» (ч. 9 ст. 43, ч. 8 ст. 44). Вме-
сте с тем, в научной литературе еще до принятия нынешнего Закона о 
местном управлении и самоуправлении отмечалось, что «основой де-
ятельности любого государственного органа является письменное за-
крепление его правового статуса… Если это положение не отрегули-
ровано государством, а функции одних перекрывают функции других, 
то эффективность функционирования всей системы снижается»                  
[167, с. 90]. Однако эти теоретические выводы до сих пор не нашли 
реализации на практике, а проблема продолжает оставаться предме-
том научной дискуссии [66, с. 17]. 
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Согласно ст. 39 Закона о местном управлении и самоуправлении 
основной организационной формой реализации компетенции испол-
нительного комитета базового уровня, как и в советский период, оста-
ется заседание. Лишь в исключительных случаях решения по отдель-
ным вопросам, не терпящим отлагательства, могут приниматься с 
письменного разрешения председателя исполкома путем опроса и ви-
зирования членами исполкома проектов соответствующих решений. 
Однако по подсчетам, в исполкомах базового уровня принимается бо-
лее двухсот решений в месяц. Если рассматривать все вопросы ис-
ключительно на заседаниях, то их необходимо проводить ежедневно, 
что не только невозможно, но и нежелательно. Поэтому именно в ис-
полкомах базового уровня, в связи с необходимостью принятия 
большого количества решений, получил широкое распространение 
опросный порядок принятия решений без рассмотрения вопросов на 
заседаниях, который следует признать равнозначным заседаниям.           
В практику работы исполкомов базового уровня вошли совещания               
у председателя, его заместителей, управляющего делами, проводимые 
с участием членов исполкома, руководителей структурных подразде-
лений, коммунальных служб, руководителей нижестоящих органов. 
Однако совещание как организационная форма работы не предусмот-
рено Законом о местном управлении и самоуправлении. Не всегда она 
предусматривается в регламентах исполкомов. Следовательно, ука-
занные вопросы требуют, на основании обобщения практики работы 
исполкомов, надлежащей регламентации в законодательстве. 

Компетенция исполкома базового уровня реализуется не только в 
организационных, но и в правовых формах, что находит свое внешнее 
выражение в издании актов управления. Действующее законодатель-
ство предусматривает только два вида актов: решения, принимаемые 
коллегиально на заседаниях исполкома или в опросном порядке, и рас-
поряжения, издаваемые председателем исполкома [2, п. 1 ст. 40, п. 1 ст. 
53]. Указанные виды актов являются основными в исполкомах базово-
го уровня. Однако в исполкомах издаются протокольные решения, ука-
зания и поручения, которые являются обязательными для исполнения 
указанными в этих документах должностными лицами, структурными 
подразделениями, организациями, что находит непосредственное за-
крепление в регламентах [168, п. 23; 169, п. 59; 170, ч. 1 п. 32; 171,                  
п. 71]. При этом единообразие отсутствует. Представляется, что такая 
практика осуществляется по аналогии с формами работы Правитель-
ства, нормативно закрепленными в ч. 5 ст. 35 Закона о Совете Мини-
стров, согласно которой решения по отдельным вопросам могут 
оформляться в виде протоколов заседаний (совещаний) у Премьер-
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министра, его заместителей, а также в форме указаний и поручений, 
являющихся обязательными для исполнения должностными лицами 
[172]. Вместе с тем, издание протоколов поручений (совещаний), ука-
заний и поручений как актов в исполкомах базового уровня Законом о 
местном управлении и самоуправлении не предусмотрено. 

Подводя итоги, следует отметить, оформление статуса исполкомов 
базового уровня происходило в несколько этапов. С 1917 по 1937 годы 
статус высшего органа государственной власти в период между съез-
дами Совета имел районный исполком. Также он являлся местным 
органом, исполнительным органом, коллегиальным органом общей 
компетенции. Городской исполком подобным статусом не обладал.                     
С 1937 года районные и городские исполкомы приобрели иные при-
знаки (постоянно действующие органы, исполнительно-
распорядительные органы, часть системы управленческих органов). 
Такие признаки как коллегиальность, общая компетенция, местный 
государственный орган были присущи им на протяжении всей исто-
рии и сохраняются сегодня. На современном этапе при сохранении от-
дельных черт советского периода, статус районных и городских ис-
полкомов существенно изменился и требует более детальной регла-
ментации в законодательстве.  

 
 
1.3 Понятие и назначение исполнительного комитета  
базового уровня 
 
Признаком, характеризующим исполком базового уровня, явля-

ется его принадлежность к органам местного управления, образую-
щим централизованную систему. В системе органов местного управ-
ления районные и городские исполкомы относятся к среднему звену. 
Они являются вышестоящими органами по отношению к органам 
местного управления первичного уровня и нижестоящими по отно-
шению к областным исполнительным комитетам, что вытекает из               
ч. 2 и ч. 3 п. 2 ст. 2 Закона о местном управлении и самоуправлении. 
В.А. Круталевич отмечает: «Слово «базовость» означает, надо думать, 
особую роль … звена… Отсюда должно следовать повышенное вни-
мание к укреплению и совершенствованию этого звена и, само собой 
разумеется, его правовой основы» [173, с. 64-65]. 

В настоящее время городские исполкомы действуют в десяти 
городах областного подчинения (Бресте, Витебске, Гомеле, Гродно, 
Могилеве, Барановичах, Бобруйске, Жодино, Новополоцке, Пинске) 
[174]. В соответствии с ч. 4 п. 2 ст. 2 Закона о местном управлении и 
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самоуправлении правами исполкома базового уровня обладает Мин-
ский городской исполком. Количество районных исполкомов значи-
тельно превосходит число городских. В Республике Беларусь функ-
ционирует 118 районных исполкомов [175].  

Подавляющее большинство районных исполкомов распростра-
няют свои полномочия, как на значительный по площади район, так и 
на город. Многие из таких городов - крупные экономические и куль-
турные центры с развитой производственной, транспортной и соци-
альной инфраструктурой, которые по численности населения могут 
быть отнесены к категории городов областного подчинения. Такими 
городами являются Борисов с численностью населения 144 тысячи, 
Жлобин – 76 тысяч, Лида – 100 тысяч, Мозырь – 112 тысяч, Молодеч-
но – 95 тысяч, Орша – 177 тысяч, Полоцк – 85 тысяч, Светлогорск –                
69 тысяч, Солигорск – 107 тысяч, Речица – 66 тысяч и другие [176]. 
Ввиду того, что эти города не являются самостоятельными админи-
стративно-территориальными единицами, в настоящее время органы 
местного управления и самоуправления в них отсутствуют.  

Если города схожи по своим характеристикам (являются крупны-
ми населенными пунктами, имеющими большое количество экономи-
ческих, хозяйственных, транспортных, энергетических объектов, ар-
хитектурных и инженерных сооружений, развитую сеть учреждений 
образования, культуры, здравоохранения, жители которых не заняты 
сельским хозяйством и проживают компактно), то районы подобной 
однородностью не обладают. Они отличаются по многим показате-
лям: территориальная отдаленность от областного центра, числен-
ность и плотность населения, его рассредоточенность по значитель-
ной территории, наличие промышленных предприятий и объектов со-
циально-культурного назначения, состояние дорог и других транс-
портных коммуникаций, развитость сельскохозяйственного производ-
ства, наличие территорий, загрязненных радионуклидами. 

Так, Ветковский и Добрушский районы Гомельской области яв-
ляются ближайшими к г. Гомелю, а население каждого из этих райо-
нов не превышает 20 тысяч человек. Треть территории этих районов 
подверглась радиационному загрязнению в результате катастрофы на 
Чернобыльской атомной электростанции, наметилась тенденция со-
кращения численности населения. В то же время, Речицкий и Мо-
зырьский районы Гомельской области являются более промышленно 
развитыми, численностью населения превышает 100 тысяч. На их 
территории расположены крупнейшие промышленные предприятия 
Беларуси, ведется добыча нефти, за счет чего обеспечивается высокий 
уровень доходов и занятости населения этих районов. 
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Обладают спецификой районы, прилегающие к городам областного 
подчинения. У них нет районного центра, на их территории проживает 
значительное количество населения (например, в Гомельском районе - в 
три с половиной раза больше чем в Ветковском и Добрушском). В таких 
районах располагаются крупнейшие сельскохозяйственные предприятия, 
обеспечивающие значительную долю сельскохозяйственной продукции 
области, городские кладбища, полигоны для захоронения отходов, десят-
ки садовых товариществ и дачных кооперативов.  

Особенности подведомственной территории влияют на структуру ис-
полкома и численность его работников. Согласно информации Гомель-
ского областного исполкома, по состоянию на 01 июня 2018 года чис-
ленность исполкомов базового уровня должна составить: Гомельский го-
родской исполком - 130 человек, районные исполкомы – от 42 до 116 че-
ловек в зависимости от численности населения района и его экономиче-
ского развития [177]. В этих организациях осуществляет деятельность 
большая часть работников органов местного управления. 

Исполкомы базового уровня непосредственно ведут работу                  
с населением, решая основную часть насущных проблем. Так, соглас-
но сведениям об обращениях граждан и юридических лиц, предостав-
ленных Гомельским областным исполкомом, за 2015 год в исполкомы 
и местные администрации Гомельской области было направлено 
27146 обращений граждан и юридических лиц [178]. Из них                    
11057 обращений было рассмотрено исполкомами базового уровня.              
В 2016 году из 25349 обращений, направленных в местные органы 
Гомельской области, 10350 было рассмотрено исполкомами базового 
уровня, что составляет более 40%. Для сравнения, областным испол-
комом рассмотрено 4575 обращений в 2015 г. и 3972 обращения                  
в 2016 г. Наиболее актуальными для жителей Гомельской области яв-
ляются коммунально-бытовые вопросы, вопросы и деятельность ор-
ганизаций жилищно-коммунального хозяйства. Также значимыми для 
жителей Гомельской области остаются проблемы торгового, бытового 
обслуживания, общественного питания, благоустройства, сельского 
хозяйства, деятельности транспорта, занятости населения. Все эти во-
просы решаются с учетом особенностей каждой административно-
территориальной единицы и местных условий. Исходя из этого, мож-
но сделать вывод, что исполкомы базового уровня формируют основ-
ной уровень в системе органов местного управления, не подлежащий 
ликвидации при реформе системы органов местного управления, яв-
ляются максимально приближенными к населению. 

А.Н. Крамник указывает на такую особенность исполкома, как 
универсальность: «На территории области, района, города, поселка и 
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сельсовета могут находиться органы государственного управления              
с соответствующим территориальным масштабом деятельности, но              
с другим статусом, целями и задачами, например, налоговые органы, 
органы Министерства обороны и др. Их деятельность не имеет такого 
универсального территориального характера, как деятельность ис-
полкомов. Они тесно взаимодействуют с исполкомами, так как                   
в определенном смысле на рассматриваемой территории хозяином яв-
ляется только он – исполком» [122, с. 525]. Полагаем, что вывод об 
универсальности исполкомов, в том числе базового уровня, сделан 
автором на основании анализа их компетенции. Так, согласно ст. 41 и 
ст. 43 Закона о местном управлении и самоуправлении, исполкомы 
обеспечивают проведение мероприятий по вопросам жилищного 
строительства, благоустройства соответствующей территории, до-
рожного строительства, коммунально-бытового и социального об-
служивания граждан, социальной поддержки детей, молодежи, вете-
ранов, инвалидов, пожилых людей и иных категорий граждан, под-
держки малого предпринимательства, здравоохранения, образования, 
развития физической культуры и спорта, охраны окружающей среды 
и рационального использования природных ресурсов, улучшения 
условий и охраны труда, обеспечения радиационной безопасности, 
охраны историко-культурного наследия, безопасности движения;                   
организуют газоснабжение, электроснабжение, водоснабжение граж-
дан,  работы по удалению коммунальных отходов, благоустройству и 
озеленению территорий; решают вопросы размещения объектов 
строительства, демографической безопасности, охраны труда; содей-
ствуют занятости населения; организуют оплачиваемые обществен-
ные работы; создают условия для предоставления транспортных 
услуг населению, общественного питания, торговли и бытового об-
служивания; осуществляют деятельность по охране общественного 
порядка, профилактике правонарушений, контроль по различным во-
просам местного значения.  

В практической деятельности исполкомы базового уровня 
анализируют и обобщают итоги работы отраслей народного хозяйства 
[179], оценивают качество работы учреждений культуры и образова-
ния [180-181], состояние транспортного обслуживания населения 
[182], принимают решения по другим, актуальным для конкретной 
местности, вопросам, например, обеспечение сохранности государ-
ственного имущества [183], профилактика гибели и травматизма де-
тей [184]. Они координируют деятельность государственных органов 
и организаций, заслушивают отчеты и информацию их руководите-
лей, дают указания и поручения. В качестве примера можно привести 
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решение Буда-Кошелевского райисполкома с таким названием: «От-
чет директора частного сельскохозяйственного унитарного предприя-
тия «Андреевка» … о проводимой идеологической работе в трудовом 
коллективе» [185].  

Согласно Закону о местном управлении и самоуправлении ис-
полкомы базового уровня имеют право вносить предложения об от-
странении от работы руководителей расположенных на подведом-
ственной территории государственных организаций их нанимателям 
(ч. 13 ст. 43), ставить вопрос о привлечении к ответственности долж-
ностных лиц, а также о возмещении вреда, причиненного местному 
хозяйству, окружающей среде в случае невыполнения решений Сове-
та депутатов или исполкома базового уровня (ч. 15 ст.  43). Председа-
тель исполкома базового уровня назначает на должности работников 
исполкома, в том числе руководителей структурных подразделений 
(п. 2.4 ст. 47); осуществляет общее руководство деятельностью орга-
низаций, имущество которых находится в коммунальной собственно-
сти административно-территориальной единицы, назначает на долж-
ности и отстраняет от должности их руководителей (п. 2.5 ст. 47); со-
гласовывает кандидатуры на должности начальника инспекции Ми-
нистерства по налогам и сборам Республики Беларусь, начальника го-
родского, районного отдела по чрезвычайным ситуациям, военного 
комиссара города, района, начальника отдела внутренних дел испол-
кома базового уровня, а также продление и расторжение контрактов с 
ними (ч. 2 пп. 2.2 п. 2 ст. 49); согласовывает кандидатуры руководи-
телей расположенных на подведомственной территории организаций, 
имущество которых находится в коммунальной собственности обла-
сти или республиканской собственности, при назначении их предсе-
дателем областного исполкома либо республиканскими органами гос-
ударственного управления,  руководителей расположенных на соот-
ветствующей территории хозяйственных обществ, акции (доли                           
в уставном фонде) которых находятся в коммунальной собственности 
(ч. 3 пп. 2.2  п. 2 ст. 49). 

Сказанное выше позволяет сделать вывод, что исполком базово-
го уровня занимает ведущее положение среди других органов госу-
дарственного управления в соответствующей административно-
территориальной единице. 

В законодательстве некоторых стран указывается на такую ха-
рактеристику местных органов, как их принадлежность к органам ис-
полнительной власти. Так, согласно ч.2 ст.1 Закона Украины от 
09.04.1999 г. №586-XIV «О местных государственных администраци-
ях», местная государственная администрация определяется как мест-
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ный орган исполнительной власти [186]. Из п. 4 ст. 1 Закона Респуб-
лики Казахстан от 23 января 2001 года №148-II «О местном государ-
ственном управлении и самоуправлении в Республике Казахстан» 
следует, что районные и городские (города областного значения) 
акиматы являются коллегиальными исполнительными органами, 
осуществляющими местное государственное управление [187].   

Каждый государственный орган образуется с определенной це-
лью, которая должна конкретизироваться в ряде задач, с которыми 
«связывается само образование, существование… органа управления» 
[132, с. 84]. Приведенное в Законе о местном управлении и само-
управлении определение исполкома как исполнительного и распоря-
дительного органа на территории города, района не раскрывает цель 
его деятельности. Согласно п. 1. ст. 30 Закона Республики Казахстан 
от 23 января 2001 года №148-II «О местном государственном управ-
лении и самоуправлении в Республике Казахстан» целью деятельно-
сти районного и городского акимата является обеспечение проведе-
ния общегосударственной политики исполнительной власти в сочета-
нии с интересами и потребностями развития соответствующей терри-
тории. В упомянутом выше Законе Украины в ст. 2 сформулированы 
задачи местных государственных администраций: исполнение Кон-
ституции, Законов Украины, актов Президента, Кабинета Министров 
Украины, других органов исполнительной власти высшего уровня; 
законность и правопорядок, соблюдение прав и свобод граждан; вы-
полнение государственных и региональных программ; взаимодей-
ствие с органами местного самоуправления и другие. 

Исходя из закрепленного в Законе о местном управлении и само-
управлении определения понятия местного управления, можно сделать 
вывод, что целью всех исполкомов является решение вопросов местного 
значения, исходя из общереспубликанских интересов и интересов граж-
дан [2, п. 1, ст. 2]. Эта формулировка берет свое начало в законодатель-
стве Белорусской ССР. Однако В.А. Круталевичем высказана мысль о 
том, что «общегосударственные и местные интересы неразрывно связа-
ны. Здесь не должно быть никакого противопоставления» [102, с. 790]. 
Мнение о том, что интересы населения определенной территориальной 
общности являются общегосударственными, высказано О.И. Чуприс 
[188, с. 41]. Следовательно, на современном этапе невозможно провести 
четкую грань между местными и общегосударственными интересами, 
поскольку подобное противопоставление противоречит основным целям 
внутренней и внешней политики Республики Беларусь, а также ее нацио-
нальным интересам, определенным комплексом нормативных правовых 
актов. Главные цели внутренней политики Республики Беларусь заклю-
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чаются в обеспечении прав и свобод человека, повышении уровня благо-
состояния народа, развитии демократического социального правового 
государства, формировании эффективной социально ориентированной 
рыночной экономики [189, п. 2]. Национальные интересы (которые, надо 
полагать, являются общегосударственными) затрагивают все сферы об-
щественной жизни и определены как совокупность потребностей госу-
дарства по реализации сбалансированных интересов личности, общества 
и государства, позволяющих обеспечивать конституционные права, сво-
боды, высокое качество жизни граждан, независимость, территориаль-
ную целостность, суверенитет и устойчивое развитие Республики Бела-
русь [190, ч. 3 п. 4]. Очевидно, что практическое достижение ставящихся 
целей и интересов в масштабе всей страны, обеспечение национальных 
интересов невозможны без эффективной деятельности исполкомов базо-
вого уровня, поскольку именно ими реализуется на практике государ-
ственная политика в различных сферах жизни общества. Значит, вопросы 
местного значения и связанные с ними интересы населения, проживаю-
щего на подведомственной исполкому базового уровня территории, так-
же являются частью общегосударственных интересов. Исходя из этого, 
наша позиция относительно цели и втекающих из нее задач исполкома 
базового уровня будет основываться на тезисе о невозможности разгра-
ничения общегосударственных и местных интересов.  

Глава государства ставит перед органами государственного 
управления цель, заключающуюся в кардинальном повышении каче-
ства управленческой деятельности, ее эффективности и реального ав-
торитета у людей: «Наша система управления должна квалифициро-
ванно обеспечить баланс интересов всех социальных слоев и регио-
нов страны, их равномерное развитие» [191]. Следовательно, невоз-
можно говорить об устойчивом социально-экономическом развитии 
государства при недостаточном экономическом, социально-
культурном развитии административно-территориальных единиц. По 
этой причине, основным предназначением исполкома базового уровня 
можно считать обеспечение целостного комплексного социально-
экономического развития города и района с учетом специфики, неза-
висимо от финансовых, экономических, демографических и прочих 
особенностей. А обеспечение высокого качества жизни населения на 
подведомственной территории, создание благоприятных условий для 
экономического развития путем решения вопросов местного значе-
ния, участие в реализации основных направлений внутренней и внеш-
ней политики, исполнение Конституции и действующего законода-
тельства можно рассматривать как задачи, решаемые исполкомами 
для достижения указанной цели.  
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В связи с проведенным исследованием сущностных элементов 
правового статуса исполкома базового уровня могут быть сформули-
рованы следующие выводы: 

1. На начальном этапе становления советской власти законода-
тельство о местных органах изменялось в соответствии с политиче-
ским и социально-экономическим развитием государства и общества.  

С 1917 по 1937 годы районный исполком имел статус высшего 
органа государственной власти на территории района в период между 
съездами Советов, исполнительного органа районного съезда Сове-
тов. Городской исполком подобным статусом не обладал. С приняти-
ем Конституции Белорусской ССР 1937 года и окончательным уста-
новлением централизованной системы государственного управления 
районные и городские исполкомы приобрели качественно новые при-
знаки: 1) постоянно действующие органы; 2) исполнительно-
распорядительные органы; 3) часть системы управленческих органов. 
Отдельные признаки исполкомов (коллегиальность, общая компетен-
ция, местный государственный орган) были присущи ему на протя-
жении всей истории существования и имеют значение сегодня.  

В постсоветский период районные и городские исполкомы пере-
стали являться исполнительно-распорядительными органами Советов 
депутатов. Они интегрированы в систему органов исполнительной 
власти. Такие признаки, как коллегиальность, общая компетенция, 
местный государственный орган, сохранились. В настоящее время ха-
рактеристики исполкомов базового уровня как исполнительных и 
распорядительных органов с территориальным масштабом деятельно-
сти отражают суть осуществляемого ими государственного управле-
ния, обусловлены прошлым статусом и не раскрывают современных 
особенностей.   

2. Основополагающими признаками, характеризующими испол-
комы базового уровня на современном этапе, выступают: 
1) принадлежность к централизованной системе органов местного 
управления, формирование основного уровня в ней, не подлежащего 
ликвидации при любом реформировании системы органов местного 
управления; 2) руководство в большинстве случаев не только горо-
дом, но и районом; 3) наличие общей компетенции и коллегиальных 
форм работы; 4) универсальность; 5) ведущее положение среди дру-
гих органов государственного управления, действующих в пределах 
административно-территориальной единицы; 6) выполнение задач по 
целостному комплексному развитию подведомственной территории, 
несмотря на имеющиеся различия в социально-экономическом поло-
жении административно-территориальных единиц; 7) максимальная 
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приближенность к населению при решении вопросов местного значе-
ния. Указанные признаки в совокупности отсутствуют в законода-
тельстве и правовой доктрине. 

Основанное на признаках научное определение исполкома базо-
вого уровня может быть сформулировано следующим образом: «Ис-
полком базового уровня является коллегиальным органом общей ком-
петенции, входящим в централизованную систему органов местного 
управления, формирующим основной уровень в ней, занимающим ве-
дущее положение среди других органов государственного управления, 
действующих в пределах административно-территориальной едини-
цы (района, города областного подчинения), обеспечивающим с уче-
том особенностей целостное комплексное социально-экономическое 
развитие подведомственной территории».  

Указанное определение: 
−  раскрывает цель деятельности исполкома базового уровня, за-

ключающуюся в обеспечении целостного комплексного социально-
экономического развития района (города областного подчинения) с 
учетом специфики (особенностей), независимо от финансовых, соци-
ально-экономических, демографических и других особенностей;  

−  позволяет откорректировать терминологию Закона о местном 
управлении и самоуправлении, а именно: термин «исполнительный и 
распорядительный орган» заменить на «исполнительный комитет 
(местная администрация)», а название главы 5 «Исполнительные и 
распорядительные органы» - на «Органы местного управления»; 

−  может быть закреплено в Законе о местном управлении и са-
моуправлении.  

4. Задачи, стоящие перед исполкомом базового уровня на совре-
менном этапе, могут быть сформулированы следующим образом:  

1) исполнение Конституции и Законов Республики Беларусь, ак-
тов Президента Республики Беларусь, Совета Министров Республики 
Беларусь, других органов исполнительной власти, а также решений 
местных Советов депутатов; 

2) обеспечение высокого качества жизни населения на подведом-
ственной территории; 

3) создание благоприятных условий для экономического развития 
путем решения вопросов местного значения; 

4) участие в реализации основных направлений внутренней и 
внешней политики государства. 
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ГЛАВА 2 
ИСПОЛНИТЕЛЬНЫЙ КОМИТЕТ БАЗОВОГО УРОВНЯ                    

В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНОВ  
 

2.1 Место исполнительного комитета базового уровня                    
в системе государственных органов 
 
2.1.1 Взаимодействие исполнительного комитета базового 
уровня с Президентом Республики Беларусь и органами 
исполнительной власти 

 
В большинстве сфер общественной жизни решение вопросов мо-

жет быть качественным и соответствующим потребностям населения 
только при согласованных и эффективных действиях республикан-
ских и местных органов, поскольку любое государственное решение 
находит свою практическую реализацию на местах. Однако в Законе  
о местном управлении и самоуправлении не сформулированы формы 
взаимодействия исполкомов базового уровня с Президентом и орга-
нами исполнительной власти, посредством которых может быть уста-
новлено их место в системе государственных органов.  

Так, ст. 1 Закона Украины от 09.04.1999 г. №586- XIV «О мест-
ных государственных администрациях» называется «Местные госу-
дарственные администрации и их место в системе органов исполни-
тельной власти», где сказано, что местная государственная админи-
страция входит в систему органов исполнительной власти (ч. 2 ст. 1.), 
а также целый раздел Закона посвящен регулированию порядка взаи-
модействия между местными администрациями и Президентом Укра-
ины, органами исполнительной власти, местного самоуправления, 
объединениями граждан, предприятиями, учреждениями, организаци-
ями. Согласно п. 1 ст. 30 Закона Республики Казахстан «О местном 
государственном управлении и самоуправлении в Республике Казах-
стан» районные и городские акиматы входят в единую систему ис-
полнительных органов, что также указывает на их место в системе 
государственных органов. 

В Республике Беларусь исполкомы фактически интегрированы               
в систему органов исполнительной власти, являются элементом 
властного механизма государства, проводниками функций вышесто-
ящих органов на местах. Без них не могут быть реализованы задачи                    
и функции, стоящие перед органами, находящимися на более высоких 
ступенях в иерархии органов государственного управления, что пред-
определяет характер складывающихся взаимоотношений между ними. 
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В то же время, эффективное местное управление невозможно без 
совместного решения проблем, затрагивающих интересы города и 
района, с органами, действующими в пределах соответствующей ад-
министративно-территориальной единицы, но организационно не 
подчиненными исполкому. 

В публикациях российских авторов о взаимодействии между цен-
тральными и местными органами предложена классификация направ-
лений взаимодействия: «вертикальное, предполагающее направляю-
щую роль и контроль органов государственной власти по отношению 
к местному самоуправлению, горизонтальное – когда это отношения 
равного партнерства и сотрудничества сторон» [192, с. 45]. Полагаем, 
что с учетом специфики системы государственных органов Республи-
ки Беларусь такой подход может быть применим в исследовании ос-
новных направлений и форм взаимодействия исполкомов базового 
уровня с органами исполнительной власти и Президентом. Следова-
тельно, можно выделить два направления взаимодействия для испол-
комов базового уровня: 1) с вышестоящими и нижестоящими органа-
ми исполнительной власти и Президентом (взаимодействие по верти-
кали); 2) с органами, действующими в той же административно-
территориальной единице (взаимодействие в горизонтальном направ-
лении). Взаимодействие по вертикали осуществляется с Президен-
том, Советом Министров, областными исполкомами, нижестоящими 
исполкомами и местными администрациями, а в горизонтальном 
направлении - с территориальными структурными подразделениями 
республиканских органов государственного управления (Министер-
ства по налогам и сборам, Министерства по чрезвычайным ситуаци-
ям, Национального статистического комитета, Комитета государ-
ственной безопасности и другими), действующими на территории 
района и города. 

Государственное управление функционально. Функции государ-
ственного управления следует рассматривать как «ведущие направле-
ния в деятельности органов исполнительной власти» [193, с. 32]. Су-
ществует ряд классификаций функций государственного управления, 
наиболее распространенной из которых является подразделение на 
общие и специальные [137, с. 33]. Именно общие «функции имеют 
место практически в любом взаимодействии государственных орга-
нов между собой» [3, с. 121]. К общим функциям, оказывающим 
«объективно необходимое влияние на определенные процессы, кото-
рые происходят в хозяйственной, политической, социально-
культурной и иных сферах», относятся «организация, регулирование, 
координация, руководство, контроль» [137, с. 33]. Основываясь на 
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указанных позициях ученых, полагаем, что взаимодействие по верти-
кали предполагает организационную, координирующую, регулирую-
щую, руководящую, контролирующую роль Президента и вышестоя-
щих органов исполнительной власти по отношению к нижестоящим.  

Президент непосредственно взаимодействует с исполкомами ба-
зового уровня, выполняя организационную функцию. Ему принадле-
жит право образовывать, упразднять, реорганизовывать государ-
ственные органы, что прямо вытекает из конституционных полномо-
чий [160, п. 5 ст. 84]. Несмотря на то, что система органов местного 
управления определена Законом о местном управлении и самоуправ-
лении, при решении вопросов административно-территориального 
устройства на основании указов Президента объединяются админи-
стративно-территориальные единицы, имеющие общий администра-
тивный центр, вследствие чего образуются, реорганизуются либо 
упраздняются районные и городские исполкомы [194, п. 1]. Так, в со-
ответствии с Указом Президента от 30 августа 2007 г. №396 «Об объ-
единении Мозырского района и города Мозыря в одну администра-
тивно-территориальную единицу», Мозырский район и город Мозырь 
были объединены в одну административно-территориальную едини-
цу – Мозырский район с административным центром, городом Мо-
зырь [195, п. 1].  

В соответствии с п. 8 ст. 38 Закона о местном управлении и само-
управлении Президент определяет структуру исполкомов базового 
уровня, численность их работников. Прямых решений в этой связи он 
не принимает, так как непосредственное право устанавливать числен-
ность работников районного и городского исполкома делегировано 
областному исполкому. Однако косвенное влияние Главы государства 
на процесс установления численности не исключает прямого вмеша-
тельства, т.к. должна соблюдаться общая численность работников ор-
ганов местного управления, установленная для области.  

В литературе отмечено, что «взаимодействие должно начинать-
ся с формирования исполнительно-распорядительных органов»                  
[92, с. 9]. Именно Президентом утверждено Положение о порядке 
назначения на должности и освобождения от должностей руководи-
телей и других членов местных исполнительных и распорядительных 
органов [196]. Должности председателей районных и городских ис-
полкомов включены в кадровый реестр Главы государства [197], что 
подчеркивает высокий статус указанных должностных лиц и значи-
мое место возглавляемых ими органов в системе органов государ-
ственного управления.  
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При формировании состава исполкомов базового уровня реша-
ются вопросы кадровой политики государства, основные направления 
которой также определяются Главой государства. Концепция госу-
дарственной кадровой политики Республики Беларусь, положения ря-
да указов Президента, касающихся организации работы с руководя-
щими кадрами в системе государственных органов и иных государ-
ственных организаций, находят свое отражение в решениях, регули-
рующих порядок рассмотрения кадровых вопросов в исполкомах ба-
зового уровня [198; 199].  

Координационная функция Президента в отношении исполко-
мов базового уровня вытекают из возложенной на Главу государства 
конституционной обязанности по обеспечению политической и эко-
номической стабильности государства [160, ч. 2 ст. 79], в ходе чего 
Президент согласует действия исполкомов, ориентирует их на приня-
тие определенных решений в подведомственных сферах. Так, в одном 
из Посланий Президента белорусскому народу и Национальному со-
бранию указано на необходимость принятия ключевых решений в со-
циально-экономической сфере именно районными исполкомами, раз-
вития инициативы на местах [200].  

Президент регулирует деятельность государственных органов путем 
издания нормативных правовых актов, в которых ставятся задачи перед 
государственными органами, возлагаются обязанности на них. Он наде-
лен широкими полномочиями, «которые способны детально очерчивать 
и сбалансировать объемы компетенции органов других ветвей государ-
ственной власти» [201, с. 9-10]. В качестве примера можно привести Ди-
рективу Президента от 31 декабря 2010 г. №4   «О развитии предприни-
мательской инициативы и стимулировании деловой активности в Рес-
публике Беларусь», согласно которой перед исполкомами была постав-
лена задача «организовать систематическое конструктивное взаимодей-
ствие контролирующих (надзорных) органов и объединений предприни-
мателей (союзов, ассоциаций) по вопросам практики применения и со-
вершенствования законодательства, регулирующего привлечение к ад-
министративной ответственности» [202, п. 5.7]. 

Президент активно руководит исполкомами, используя при этом 
разнообразные формы. Так, согласно ч.3 п. 12 упомянутой выше Дирек-
тивы Президента исполкомам базового уровня было предписано оказы-
вать активное содействие в реализации ее положений, а именно: прини-
мать меры по развитию и защите частной собственности, создавать усло-
вия для развития предпринимательства, конкуренции, не допускать уста-
новления на региональном уровне ограничений при осуществлении тор-
говой деятельности, выявлять находящиеся в государственной собствен-
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ности и не используемые более двух лет объекты недвижимости и орга-
низовывать их продажу за одну базовую величину.  

Президент руководит деятельностью исполкомов базового уровня 
в ходе рабочих поездок по регионам страны. Так, посещая агрогоро-
док Ольшаны в Брестской области, Глава государства дал указания, о 
неукоснительном выполнении его поручения по строительству и ре-
конструкции молочно-товарных ферм [203].  

Руководство исполкомами базового уровня может осуществлять-
ся президентом опосредованно, через образуемые им органы управ-
ления, центральное место среди которых принадлежит Администра-
ции Президента, одной из задач которой является обеспечение взаи-
модействия Президента с органами исполнительной власти [204, пп. 
4.3. п. 4]. Согласно регламентам исполкомов базового уровня пред-
ставители Администрации Президента могут принимать участие в за-
седаниях исполкомов [169, п. 31; 170, ч. 5 п. 27]. Однако в своей дея-
тельности исполкомы базового уровня не подчиняются Администра-
ции Президента в организационном плане. 

Взаимодействие Президента с исполкомами базового уровня мо-
жет осуществляться через Совет Министров, областные исполкомы, 
иные государственные органы. Даваемые этим органам указания за-
частую требуют разработки и принятия комплекса мероприятий с 
участием исполкомов базового уровня. Так, в период проведения в 
Республике Беларусь целенаправленной работы по развитию агрого-
родков и сельских населенных пунктов в соответствии с п. 5 Указа 
Президента №342 от 01.08.2011 года «О государственной программе 
устойчивого развития села на 2011-2015 годы» Совету Министров 
было поручено ежегодно утверждать мероприятия по реализации 
программы [205]. Исполнителями обширного спектра мероприятий, 
направленных на достижение целей устойчивого социально-
экономического развития села и улучшение его демографической си-
туации путем повышения экономической эффективности агропро-
мышленного комплекса, развития предпринимательской инициативы 
на селе, обеспечения сбалансированности внутреннего продоволь-
ственного рынка, наращивания экспорта, повышения доходов сель-
ского населения, уровня социально-бытового и инженерного обу-
стройства сельских населенных пунктов, сохранения и оздоровления 
экологии, привлечения инвестиций, являлись Министерство сельско-
го хозяйства и продовольствия, Министерство архитектуры и строи-
тельства, Министерство жилищно-коммунального хозяйства, Мини-
стерство здравоохранения, Министерство образования, Министерство 
труда и социальной защиты, облисполкомы и другие государственные 
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органы. Однако практическая реализация перечисленных мероприя-
тий была невозможна без непосредственного участия районных ис-
полкомов, их организующей, координирующей деятельности. 

Взаимодействие Президента с исполкомами базового уровня про-
является также в непосредственной связи «Президент – Председатель 
исполкома» в форме возложения обязанностей и персональной ответ-
ственности на последних. Так, Указом Президента от 15 октября 2007 
г. №498 «О дополнительных мерах по работе с обращениями граждан 
и юридических лиц» Глава государства обязывает председателей рай-
онных и городских исполкомов осуществлять личный прием граждан, 
индивидуальных предпринимателей, представителей юридических 
лиц в определенные дни (вторая и четвертая среда месяца), возлагает 
на председателей персональную ответственность за организацию 
личного приема в эти дни [206, ч. 2 п. 7].  

Согласно п. 26 ст. 84 Конституции контроль в отношении испол-
комов базового уровня Президент осуществляет как непосредственно, 
так и через создаваемые им органы и иные организации (например, 
Совет Министров). 

Согласно Закону о местном управлении и самоуправлении испол-
комы базового уровня подотчетны и подконтрольны, в первую оче-
редь, Главе государства (2, ч. 2 п.  3 ст. 38). Среди специалистов в об-
ласти права отсутствует единый подход к пониманию сущности под-
отчетности и подконтрольности, которые рассматриваются либо как 
принципы [34], либо как гарантии права вышестоящих субъектов 
«адресовать прямые обязывающие предписания конкретным органам 
и должностным лицам» [35, с. 121]. В настоящее время действующее 
законодательство не раскрывает содержательных характеристик этих 
понятий, равно как не устанавливает ни перечень вопросов, по кото-
рым районные исполкомы обязаны отчитываться, ни форму, в кото-
рой они осуществляются, ни их периодичность. Это означает, что 
подотчетность и подконтрольность исполкомов базового уровня Гла-
ве государства может осуществляться по всем направлениям деятель-
ности и выражаться в возможности отмены решений городских и 
районных исполкомов, распоряжений их председателей в случае 
несоответствия законодательству [2, ч. 3 п. 4 ст. 59], в получении ин-
формации, реальному отчету в практической деятельности. 

Исполкомы базового уровня взаимодействуют с Советом Мини-
стров, который согласно ст. 1 Закона о Совете Министров осуществ-
ляет руководство системой местных исполнительных и распоряди-
тельных органов [172, ст. 1]. Правительство руководит деятельностью 
исполкомов [172, ч. 2 ст. 28], организует их работу путем создания 
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условий для подготовки, переподготовки, повышения квалификации 
работников и специалистов органов местного управления                       
[172, ч. 4 ст. 28], содействует в организации деятельности исполкомов 
[172, ч. 5 ст.  28], участвует в формировании кадрового реестра Главы 
государства, куда входит должность председателя районного и город-
ского исполкома [172, ч. 4 ст. 22], содействует обеспечению подго-
товки и повышению квалификации резерва высококвалифицирован-
ных руководящих работников исполкомов [172, ч. 2 ст. 22].  

Правительство координирует деятельность исполкомов базового 
уровня при принятии мер по реализации основных направлений внут-
ренней и внешней политики, проведении единой экономической, фи-
нансовой и денежно-кредитной политики, государственной политики 
в области образования, культуры, здравоохранения, социального 
обеспечения и оплаты труда, что вытекает из Конституции [160, ч. 3, 
ч. 4 ст. 107]. Как и Глава государства, Совет Министров согласует 
действия районных и городских исполкомов, ориентирует их на при-
нятие определенных решений и совершение действий в подведом-
ственных сферах и областях. Так, Правительство определяет объемы 
строительства жилья для областей, в том числе в городах и сельской 
местности, что непосредственно должны выполнять районные и го-
родские исполкомы [207, ч. 2 п. 2], обязывает их принимать меры по 
сдерживанию роста стоимости строительства жилья с государствен-
ной поддержкой [207, ч. 4 пп. 1.1 п. 1].  

Являясь органом общей компетенции и регулируя все сферы об-
щественной жизни, Правительство издает множество нормативных 
правовых актов, адресованных местным органам. Например, им уста-
новлены перечни административных процедур, осуществляемых рай-
онными и городскими исполкомами по широкому кругу вопросов, та-
ких как: выдача разрешительной документации на проектирование, 
строительство, реконструкцию, благоустройство объектов; согласова-
ние режима работы объектов бытового обслуживания; выдача разре-
шения на размещение средств наружной рекламы и другие                     
[208, п. 3.1, п. 9.6, п. 9.11.1].  

Согласно ст. 28 Закона о Совете Министров Правительство регули-
рует вопросы взаимодействия между исполкомами и подчиненными Со-
вету Министров республиканскими органами государственного управле-
ния и иными организациями (ч. 6 ст. 28); передает отдельные полномо-
чия местным исполнительным и распорядительным органам (ч. 7, ст. 28); 
реализует полномочия, которые в установленном порядке могут переда-
вать Совету Министров местные исполнительные и распорядительные 
органы (ч. 8, ст. 28). В соответствии с той же статьей Правительство ру-
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ководит деятельностью местных исполнительных и распорядительных 
органов по вопросам, входящим в его компетенцию (ч. 2 ст. 28).                       
По наиболее приоритетным для государства направлениям внутренней 
политики, в которых развитие негативных тенденций способствует воз-
никновению предпосылок, создающих угрозы национальной безопасно-
сти (снижение объемов валового производства промышленной и сель-
скохозяйственной продукции, своевременность выплаты заработной пла-
ты, строительство жилья, социальная защита), руководство Правитель-
ством исполкомами базового уровня проявляется наиболее сильно.              
По таким вопросам могут даваться прямые указания. Так, в соответствии 
с Государственной программой развития аграрного бизнеса в Республике 
Беларусь на 2016-2020 годы, исполкомам базового уровня предписано 
разрабатывать комплексы мероприятий по развитию растениеводства, 
животноводства, малых форм предпринимательства и их финансирова-
нию [209]. 

В то же время, Совет Министров может не предписывать, а реко-
мендовать исполкомам принятие тех или иных мер по аналогии с об-
щегосударственными. Например, районным исполкомам было реко-
мендовано возмещать в 2013 и 2014 годах за счет средств местных 
бюджетов часть процентов за пользование кредитами, предоставлен-
ными сельскохозяйственным организациям для закупки горюче-
смазочных материалов во время проведения посевных и уборочных 
работ [210, п. 4]. 

Одной из форм возможного прямого руководства Советом Мини-
стров исполкомами базового уровня является участие членов Прави-
тельства в заседаниях исполкомов. Такая форма взаимодействия часто 
содержится в регламентах исполкомов [170, ч. 5 п. 27; 171, п. 31].  

Согласно Закону о местном управлении и самоуправлении испол-
комы базового уровня не подотчетны и не подконтрольны Совету 
Министров. В то же время, в соответствии с ч. 3 ст. 28 Закона о Сове-
те Министров на Правительство возлагается обязанность по органи-
зации контроля за исполнением действующего законодательства ор-
ганами местного управления, для чего Совет Министров наделяется 
правом получать информацию, заслушивать отчеты и принимать со-
ответствующие решения в отношении исполкома любого территори-
ального уровня. Обязанность по осуществлению контроля за деятель-
ностью районных и городских исполкомов может быть возложена на 
Правительство и другие органы актами Президента. В качестве при-
мера можно привести Указ Президента Республики Беларусь от                   
15 октября 2007 г. №498 «О дополнительных мерах по работе с обра-
щениями граждан и юридических лиц», в соответствии с п. 14 которо-
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го контроль за исполнением этого указа возлагается на Совет Мини-
стров и Комитет государственного контроля [206]. 

Таким образом, большинство форм взаимодействия Совета Ми-
нистров с исполкомами базового уровня закреплены в ст. 28 Закона о 
Совете Министров. Однако название указанной статьи – «Руковод-
ство Советом Министров Республики Беларусь местными исполни-
тельными и распорядительными органами» - не соответствует содер-
жанию, поэтому считаем возможным изменить название ст. 28 Закона 
о Совете Министров на «Взаимодействие Совета Министров Респуб-
лики Беларусь с органами местного управления».   

Принадлежность районных и городских исполкомов к базовому 
(среднему) уровню централизованной системы органов местного 
управления, обусловливает тесное взаимодействие между вышестоя-
щими и нижестоящими исполкомами и местными администрациями.  

Областной исполком, как вышестоящий по отношению к испол-
комам базового уровня орган, организует деятельность последних пу-
тем формирования их составов как коллегиальных органов на всех 
этапах путем назначения и согласования кандидатур членов исполко-
ма [196, ч. 1 п. 7, п. 11]; оказания необходимой организационно-
методической, материальной, технической, информационной помощи 
[2, ч. 4 п. 3 ст. 38].  В таких же формах осуществляется взаимодей-
ствие исполком базового уровня с органами местного управления 
первичного территориального уровня.  

Областной исполком координирует деятельность исполкомов ба-
зового уровня, согласует действия последних. Например, своим ре-
шением Брестский областной исполком установил сроки сбора и за-
готовки ягод на территории области, и поручил всем районным ис-
полкомам организовать контроль за соблюдением сроков и правил за-
готовки, условий и порядка закупки у населения дикорастущих расте-
ний и ягод [211, п. 2].  

Вышестоящие исполкомы упорядочивают и направляют деятель-
ность нижестоящих исполкомов в целях комплексного социально-
экономического развития подведомственной территории. В процессе 
разработки проектов, прогнозов, программ социально-экономического 
развития области, концепций по вопросам жилищного строительства, 
благоустройства, дорожного строительства областные исполкомы опре-
деляют основные направления деятельности исполкомов базового уров-
ня по развитию отраслей народного хозяйства, модернизации и повыше-
ния конкурентоспособности реального сектора экономики, определяют 
пути активизации малого и среднего предпринимательства, эффективно-
го использования демографического, социального, природного, произ-



 

56 
 

водственного и инновационного потенциалов, развития образования, 
здравоохранения, что находит отражение в проектах программах 
социально-экономического развития областей. Ожидаемые результаты 
социально-экономического развития области непосредственно учитыва-
ются при разработке соответствующих программ исполкомами                         
базового уровня.  

Регулирование деятельности исполкомов базового уровня может 
осуществляться в форме делегирования полномочий вышестоящими 
исполкомами нижестоящим. Примером может служить решение Го-
мельского областного исполнительного комитета от 27 мая 2013 г. 
№516 «О некоторых мерах по реализации постановления Совета Ми-
нистров Республики Беларусь от 8 января 2013 г. №15», согласно ко-
торому исполкомам базового уровня делегированы полномочия по 
включению в Единый регистр сведений о государственных органах и 
государственных юридических лицах, предоставлению в установлен-
ном порядке сведений о государственных органах и государственных 
юридических лицах из Единого регистра и некоторые другие [212, п. 
1]. Другим примером может являться решение Брестского областного 
исполкома от 10 июня 2013 г. №375 «О некоторых вопросах государ-
ственной регистрации и ликвидации (прекращения деятельности) 
субъектов хозяйствования в Брестской области», согласно которому 
исполкомам базового уровня делегированы полномочия по государ-
ственной регистрации и ликвидации субъектов хозяйствования, рас-
положенных на соответствующей территории [213, п. 1]. 

Обеспечивая комплексное социально-экономическое развитие на 
подведомственной территории, вышестоящие исполкомы осуществ-
ляют руководство деятельностью нижестоящих исполкомов в формах 
поручений, постановки конкретных задач и определения путей и 
средств их реализации, возложения обязанностей на нижестоящие ис-
полкомы, указаний, определения степени участия в региональных 
программах, участия в работе нижестоящих исполкомов. Так, реше-
нием Минского областного исполкома от 19 ноября 2012 г. №1441 
«Об утверждении схемы землеустройства Вилейского района Мин-
ской области» Вилейскому районному исполкому поручено при при-
нятии концептуальных решений по организации хозяйственной дея-
тельности и использованию земель, размещению объектов промыш-
ленности, придорожного сервиса и инфраструктуры, предусмотрен-
ных программами комплексного развития района, размещению зон и 
территорий со специальными условиями землепользования (природо-
охранных объектов, рекреационных территорий), совершенствованию 
административно-территориального устройства района руководство-
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ваться утвержденной схемой [214, п. 2]. В решении Буда-
Кошелевского районного исполкома от 26 октября 2012 г. №674 «Об 
итогах исполнения бюджета Буда-Кошелевского района за 9 месяцев 
2012 года»  перед сельским и поселковым исполкомами поставлена 
задача активизировать работу по максимально возможному поступле-
нию в бюджет налоговых и неналоговых платежей [215, п. 2]. 

Областной исполком может возложить на исполком базового 
уровня обязанность по осуществлению контроля за выполнением сво-
его решения [214, п. 3]. Такая практика имеет место в исполкомах ба-
зового уровня. Так, в ходе проведения совещания в Шкловском рай-
онном исполкоме работникам сельских и поселковых исполкомов бы-
ло дано поручение составить списки неработающих граждан, прожи-
вающих в сельской местности и обеспечить контроль за их жизнедея-
тельностью [216, п. 4]. 

Нижестоящим исполкомам поручается выполнение самых разно-
образных мероприятий: «в срочном порядке решить вопрос… содер-
жания молодняка крупного рогатого скота», «разобраться по пусту-
ющим участкам в поле, выделенным гражданам» [217, п. 8, п. 15], 
«еженедельно производить замену либо ремонт ограждений в сель-
ских населенных пунктах…» [218, п. 4], «внести изменения в акты 
землепользования по каждому сельисполкому…»  [219, п. 9]. На ни-
жестоящие исполкомы может возлагаться обязанность по информи-
рованию исполкома базового уровня о ходе и результатах выполнения 
поручений [218, п. 4]. 

Руководители нижестоящих исполкомов присутствуют на заседа-
ниях вышестоящих при рассмотрении вопросов, в подготовке кото-
рых они принимают участие [220, п. 45], что также можно рассматри-
вать как форму взаимодействия. В свою очередь, должностные лица 
вышестоящих исполкомов также могут принимать участие в работе 
нижестоящих. Так, согласно ч. 5 п. 27 Регламента Жабинковского 
районного исполкома в заседании районного исполкома принимают 
участие председатели сельских исполкомов, представители областно-
го исполкома [170].  

Руководство не может быть эффективным без контроля и проверки 
исполнения решений со стороны вышестоящих исполкомов. Фактически, 
посредством контроля реализуются нормы Закона о местном управлении 
и самоуправлении о подотчетности и подконтрольности нижестоящих 
исполкомов вышестоящим. Действующим законодательством не уста-
новлен перечень вопросов, по которым нижестоящий исполком обязан 
отчитываться перед вышестоящим, а также периодичность и формы, в 
которых осуществляется их подотчетность и подконтрольность. На этом 
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основании можно сделать вывод, что подотчетность и подконтрольность 
со стороны вышестоящих исполкомов, как и со стороны Главы государ-
ства, может осуществляться по всем направлениям деятельности ниже-
стоящих исполкомов. Контроль в системе органов местного управления 
может осуществляться также в форме приостановления и отмены выше-
стоящими исполкомами решений нижестоящих исполкомов в случае их 
несоответствия законодательству [2, ч. 1 п. 4 ст. 84], а также в форме от-
мены несоответствующих законодательству распоряжений председателя 
исполкома базового уровня [2, ч. 3 п. 4 ст. 59], что случается на практике. 
Так, Гомельским областным исполкомом было отменено решение Го-
мельского городского исполнительного комитета «Об отказе в предо-
ставлении земельных участков гражданам» [221]. Решение может быть 
отменено частично. Например, Гомельским областным исполкомом бы-
ло принято решение с соответствующим названием: «Об отмене абзаца 
пятого пункта 1 решения Речицкого районного исполнительного комите-
та от 25 июня 2010 года №1777» [222]. 

Таким образом, сложившиеся на практике формы взаимодействия 
по вертикали требуют законодательного регулирования в Законе о 
местном управлении и самоуправлении. 

Ученые отмечают, что «функционирование системы государ-
ственного управления невозможно без горизонтальных… связей»                
[6, с. 81], отличающихся отсутствием подчиненности, подотчетности 
и подконтрольности, поскольку «при решении вопросов местного 
значения невозможно строить диалог только на «вертикальных», 
властных началах» [192, с. 46]. В практической деятельности испол-
ком базового уровня взаимодействует не только с вышестоящими и 
нижестоящими органами, но и с территориальными структурами ми-
нистерств и государственных комитетов: Министерства по налогам и 
сборам, Министерства по чрезвычайным ситуациям, Министерства 
обороны, Министерства природных ресурсов и охраны окружающей 
среды и другими. Несмотря на то, что указанные органы выполняют 
специальные функции государственного управления, осуществляемая 
ими деятельность непосредственно затрагивает интересы района и го-
рода, а, значит, их работа находятся в центре внимания исполкомов 
базового уровня. В качестве примера можно привести План меропри-
ятий по профилактике правонарушений и преступлений, борьбе с 
преступностью и коррупцией, утвержденный Светлогорским район-
ным исполкомом [223]. Этот документ предусматривает совместную 
работу по выполнению предусмотренных в нем мероприятий район-
ного отдела управления Комитета государственной безопасности Рес-
публики Беларусь по Гомельской области, районного отдела по чрез-
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вычайным ситуациям, Светлогорской районной инспекции охраны 
животного и растительного мира при Президенте Республики Бела-
русь и других государственных органов. Это подчеркивает важность 
взаимодействия в горизонтальном направлении для эффективного 
проведения государственной политики на базовом уровне, реализации 
комплексных республиканских и местных программ с участием ис-
полкомов базового уровня и территориальных структур министерств 
и государственных комитетов, планов мероприятий, направленных на 
решение актуальных вопросов жизнеобеспечения населения террито-
рии, согласованного функционирования территориальных подразде-
лений республиканских органов государственного управления.  

В других государствах вопросы взаимодействия между местными 
органами и органами исполнительной власти, действующими в той же 
административно-территориальной единице, находят непосредственное 
отражение в законодательстве о местном управлении и самоуправлении. 
Так, в соответствии с ч. 2 ст. 1 Закона Республики Казахстан «О местном 
государственном управлении и самоуправлении в Республике Казах-
стан», руководитель органа местного управления обеспечивает проведе-
ние государственной политики на соответствующей территории, согла-
сованное функционирование всех территориальных подразделений цен-
тральных государственных органов. Согласно ч. 3 ст. 31 Закона Украины 
«О местных государственных администрациях» главы местных государ-
ственных администраций координируют деятельность территориальных 
органов министерств и других центральных органов исполнительной 
власти и способствуют выполнению возложенных на эти органы задач. 
По нашему мнению, подобные нормы могут быть закреплены в дей-
ствующем Законе   о местном управлении и самоуправлении.  

В нашем Законе о местном управлении и самоуправлении преду-
смотрено лишь согласование назначения на должности, включенные    
в кадровый реестр исполкома базового уровня, и освобождение от 
них руководителей территориальных органов министерств и государ-
ственных комитетов в качестве одной из форм взаимодействия в го-
ризонтальном направлении [2, пп. 2.4 п. 2. ст. 47]. К таким должно-
стям отнесены: начальник районного (городского) отдела по чрезвы-
чайным ситуациям, начальник районной (городской) инспекции Ми-
нистерства по налогам и сборам Республики Беларусь, военный ко-
миссар районного (городского) военного комиссариата. На практике в 
отдельных районных исполкомах, помимо перечисленных должност-
ных лиц, предусматривается согласование назначения на должности 
главного государственного санитарного врача – руководителя район-
ного центра гигиены и эпидемиологии, председателя правления рай-
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онного потребительского общества, что отражается в решениях                
[224, п. 5; 225, пп. 3.5 пп. 3.6 п 3]. Таким образом, согласование 
назначения и освобождения от должностей руководителей территори-
альных структур республиканских органов государственного управ-
ления является одной из основных форм взаимодействия в горизон-
тальном направлении. 

Руководители территориальных структурных подразделений мини-
стерств и государственных комитетов участвуют в работе исполкомов 
базового уровня, в процессе чего происходит взаимное информирование 
в отношении проблемных вопросов для принятия мер оперативного реа-
гирования. Так, на заседаниях исполкома базового уровня регулярно за-
слушивается информация и отчеты руководителей указанных органов, 
выявляются недостатки либо отмечаются положительные стороны дея-
тельности, по итогам чего даются различные указания (например, отделу 
по чрезвычайным ситуациям – осуществлять постоянный сбор данных о 
последствиях чрезвычайных ситуаций и принимаемых мерах и доводить 
информацию исполкому) [226, п. 13]. 

Председатель исполкома базового уровня представляет исполком 
во взаимоотношениях с иными государственными органами [2, пп. 
2.2. п. 2 ст. 47], приглашает представителей последних на заседания 
[2, пп. 2.17. п. 2 ст. 47], обеспечивая тем самым взаимодействие меж-
ду исполкомом и территориальными органами министерств и госу-
дарственных комитетов, иных государственных органов, что также 
можно считать одной из форм взаимодействия. 

Таким образом, основными формами взаимодействия в горизон-
тальном направлении являются: согласование назначения и освобож-
дения от должности руководителей территориальных структур мини-
стерств и государственных комитетов, включение таких должностей в 
кадровый реестр исполкома базового уровня, участие руководителей 
территориальных органов министерств и государственных комитетов 
в работе исполкома базового уровня, взаимное информирование в от-
ношении проблемных вопросов, дача исполкомами базового уровня 
указаний, рекомендаций, направленных на повышение эффективно-
сти совместной работы. 

Подводя итог изложенному, следует отметить, что многообразие 
форм взаимодействия исполкома базового уровня с Президентом и 
органами исполнительной власти, требует упорядочения и закрепле-
ния в Законе о местном управлении и самоуправлении путем допол-
нения его статьей «Взаимодействие исполнительных комитетов базо-
вого уровня с Президентом и органами исполнительной власти». 
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2.1.2 Взаимодействие исполнительного комитета базового  
уровня с представительными органами 

 
Важность взаимодействия исполкомов базового уровня с пред-

ставительными органами отмечается в литературе, так как без него 
«демократическая власть немыслима» [227, с. 8], и только таким об-
разом может быть реализовано право граждан «непосредственно 
участвовать в управлении общественными делами, в решении эконо-
мических и социальных проблем на местах» [132, с. 8]. Исполком ба-
зового уровня взаимодействует с Национальным Собранием и соот-
ветствующим Советом депутатов. 

И.В. Козелецкий указывает, что «конституционное положение 
Национального собрания как представительного и законодательного 
органа государственной власти Республики Беларусь, правомочного 
решать все вопросы, отнесенные Основным Законом к ведению Рес-
публики Беларусь, определяет основы его взаимоотношений с други-
ми государственными органами…» [132, с. 62]. Принимая законы, 
Национальное собрание создает правовую основу деятельности любо-
го органа государственного управления. Основы правового статуса 
исполкомов базового уровня закреплены в Законе о местном управле-
нии и самоуправлении. Следовательно, взаимодействие между Наци-
ональным собранием и исполкомами базового уровня возникает, в 
первую очередь, при осуществлении Парламентом законотворческой 
функции в форме принятия законов. 

Предусмотренные Законом о Национальном собрании организа-
ционные формы деятельности палат Парламента предполагают нали-
чие определенных форм взаимодействия с исполкомами базового 
уровня [228, ч. 1 ст. 8]. Одной из таких форм являются парламентские 
слушания, в ходе которых палатами Парламента могут быть даны ре-
комендации исполкомам [228, ч. 1 ст. 8]. Так, Палатой представителей 
Национального собрания по итогам парламентских слушаний на тему 
«Чернобыль 20 лет спустя: итоги и проблемы» был дан ряд рекомен-
даций: обеспечить получение продукции, соответствующей установ-
ленным нормам по содержанию радионуклидов, в личных подсобных 
хозяйствах совместно с Министерством сельского хозяйства и продо-
вольствия Республики Беларусь и Министерством по чрезвычайным 
ситуациям Республики Беларусь; оснастить перерабатывающие пред-
приятия современными средствами по контролю радиоактивного за-
грязнения, обеспечивающими высокую точность измерений в соот-
ветствии с международной системой сертификации продукции; обес-
печить замену изношенного технического и холодильного оборудова-
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ния пищеблоков и столовых учреждений образования совместно с 
Министерством образования Республики Беларусь, Министерством 
здравоохранения Республики Беларусь, Министерством спорта и ту-
ризма Республики Беларусь и другими государственными органами 
[229]. Впоследствии Палатой представителей Национального собрания 
заслушивалась информация председателя Постоянной комиссии по 
проблемам чернобыльской катастрофы, экологии и природопользова-
ния об их выполнении, после чего исполкомам было рекомендовано 
продолжить работу по выполнению некоторых мероприятий, преду-
смотренных данными ранее рекомендациями [230].  

По итогам Парламентских слушаний на тему «О состоянии за-
конности в Республике Беларусь» Советом Республики Национально-
го собрания были даны рекомендации исполкомам базового уровня 
постоянно уделять внимание вопросам профилактики и предупрежде-
ния противоправных проявлений на подведомственных территориях 
[231, п. 6], что непосредственно воплощается в практической дея-
тельности исполкомов путем регулярного рассмотрения такого рода 
вопросов на заседаниях [232]. 

Исполкомы базового уровня активно взаимодействуют с Сове-
тами депутатов, а принцип взаимодействия органов местного управ-
ления и органов местного самоуправления, закрепленный в ч. 6                    
ст. 3 Закона о местном управлении и самоуправлении, находит во-
площение на практике. Согласно ч. 3 и ч. 5. ст. 41 Закона о местном 
управлении и самоуправлении исполкомы разрабатывают прогнозы и 
программы социально-экономического развития подведомственной 
территории, программы и концепции по вопросам местного значения, 
составляют проекты местных бюджетов, готовят отчеты об их испол-
нении, а Советы депутатов в соответствии с пп. 1.2 и пп. 1.4 ст.                   
17 этого же Закона утверждают их. В научной литературе отмечается, 
что «утверждение – это не механическое действие. Оно сопровожда-
ется обсуждением предложенных проектов документов, внесением 
изменений, дополнений» [233, с. 606-607]. Следовательно, районные 
и городские Советы депутатов принимают непосредственное и актив-
ное участие в доработке проектов. Они могут утвердить внесенные 
исполкомами проекты документов либо отклонить их. Законодатель-
ством не определен механизм воздействия на Советы депутатов со 
стороны исполкомов даже в случае отклонения представленных на 
утверждение документов без достаточных на то оснований. Районные 
и городские исполкомы не имеют правовых механизмов влияния на 
Советы. Поэтому мы согласны с выводом о том, что в такой ситуации 
воля Совета как органа местного самоуправления «превалирует над 
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волей исполкома» [233, с. 607], что вполне обосновано статусом Со-
вета депутатов как органа, непосредственно выражающего волю 
населения, проживающего на соответствующей территории. Более 
высокое положение Советов депутатов вытекает из реализации                      
ч. 1  ст. 3 Конституции, согласно которой единственным источником 
государственной власти и носителем суверенитета в Республике Бе-
ларусь является народ.  

Утверждение одобренных Советами депутатов программ, кон-
цепций, прогнозов социально-экономического развития, проектов 
бюджета осуществляется в форме принятия соответствующего реше-
ния, после чего разработанные и представленные исполкомами базо-
вого уровня документы приобретают характер нормативных право-
вых актов, обязательных для реализации как самим исполкомом, так и 
государственными органами и иными субъектами. 

Взаимодействие между Советами базового уровня и исполкома-
ми осуществляется в форме совместного управления коммунальной 
собственностью. В частности, в решениях районных Советов депута-
тов, принимаемых на основании п. 1.5 ст. 17 Закона о местном управ-
лении и самоуправлении, определяется порядок управления и распо-
ряжения коммунальной собственностью, конкретные действия в рам-
ках утвержденного порядка принимают исполкомы [234, пп. 1.2 п. 1; 
235, п. 5, п. 10]. Советы депутатов и исполкомы базового уровня про-
водят совместную работу по совершенствованию работы с граждана-
ми и юридическими лицами [2, ст. 5], обеспечению социальной защи-
ты граждан [2, ст. 6]. Исполкомы базового уровня и их председатели 
наделены правом внесения предложений по вопросам для рассмотре-
ния на сессиях Советов [2, п. 5 ст. 12].  

Как одну из уникальных форм взаимодействия исполкомов базово-
го уровня с соответствующими Советами депутатов следует рассматри-
вать проведение совместных заседаний при выдвижении кандидатов в 
члены Совета Республики Национального собрания [236, ч. 2 ст. 100]. 

Важнейшей формой взаимодействия, показывающей тесную связь 
анализируемых органов, является предусмотренная в Законе о местном 
управлении и самоуправлении (пп. 1.25 п. 1 ст. 17) возможность делеги-
рования Советами своих полномочий исполкомам помимо тех, которые 
относятся к исключительной компетенции Советов: утверждение про-
граммы социально-экономического развития района (города), местного 
бюджета и отчета о его исполнении;  определение порядка управления и 
распоряжения коммунальной собственностью; установление местных 
налогов и сборов; назначение местных референдумов. Примером может 
служить решение Мстиславского районного Совета депутатов, согласно 
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которому районному исполкому были делегированы права на принятие 
решений о предоставлении бюджетных займов и бюджетных ссуд за счет 
средств районного бюджета [237, п. 1]. 

Взаимодействие Советов депутатов и исполкомов базового 
уровня осуществляется в форме участия председателя Совета депута-
тов, депутатов Совета в работе исполкома, что отражается в регла-
ментах городских и районных исполкомов [168, ч. 2 п. 48; 169, п. 31], 
а также в форме участия должностных лиц исполкома в работе сессии 
Совета депутатов, заседаниях президиума, работе постоянных комис-
сий с целью информирования, что предусматривается в регламентах 
городских и районных Советов депутатов [238, п. 17, п. 76,                          
ч. 2, ч. 3  п. 95; 239, ч. 1 п. 20, п. 77, ч. 2, ч. 3  п. 101]. 

Г.А. Василевич отмечает, что «органам представительной власти 
наряду с законотворческой (нормотворческой) функцией присуща и 
контрольная функция» [240, с. 7]. При этом он добавляет, что такая 
деятельность «не является всеобъемлющей, а, наоборот, правомерно 
ограничена определенными формами и пределами» [240, с. 7]. Кон-
троль необходим для получения информации о состоянии дел на под-
ведомственной территории, а также для оценки эффективности 
управленческой деятельности исполкома. В этой связи исполкомы 
подотчетны Советам [2, ч. 3 п. 3 ст. 38]. В Законе о местном управле-
нии и самоуправлении формы подотчетности Советам депутатов не 
сформулированы. Установлена лишь периодичность отчета председа-
телей районных и городских исполкомов о деятельности возглавляе-
мых ими органов - не реже одного раза в год [2, пп. 2.21 п. 2 ст. 47]. 
Также Совет имеет право заслушивать отчеты и иную информацию 
должностных лиц исполкомов [2, пп. 1.24 п. 1 ст. 17]. По итогам за-
слушивания отчетов Советы депутатов принимают решения об их 
утверждении [2, пп. 1.4 п. 1 ст. 17]. В таких решениях могут содер-
жаться конкретные поручения в адрес исполкомов. Так, по итогам за-
слушивания отчета председателя Браславского районного исполкома 
о социально-экономическом развитии Браславского района в 2011 го-
ду Браславскому районному исполкому были даны следующие пору-
чения: обеспечить разработку и реализацию мер по выполнению ос-
новных целевых показателей прогноза социально-экономического 
развития Браславского района на 2012 год; утвердить задание по вво-
ду в эксплуатацию жилья за счет всех источников финансирования; 
осуществлять постоянный мониторинг выполнения основных целе-
вых показателей прогноза социально-экономического развития Бра-
славского района на 2012 год [241, п. 4].  
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В регламентах отдельных Советов депутатов базового уровня со-
держится раздел под названием «Взаимодействие Совета с районным 
исполкомом», в котором предусматриваются следующие формы вза-
имодействия с исполкомом: делегирование полномочий исполкому, 
за исключением тех, которые относятся к исключительной компетен-
ции Совета; рассмотрение отчета исполкома по одному из направле-
ний деятельности, отнесенному к компетенции Совета  по предложе-
нию не менее трех постоянных комиссий Совета или не менее одной 
пятой избранных депутатов; заслушивание информации руководите-
лей структурных подразделений исполкома о выполнении ими реше-
ний Совета по вопросам, входящим в компетенцию Совета, с приня-
тием соответствующего решения [238, п. 155 – п. 157; 239, п. 149 – 
п. 151; 242, п. 163 – п. 165].  

В регламентах некоторых Советов предусматриваются нормы, 
устанавливающие ответственность руководителей за невыполнение ре-
шений Совета вплоть до увольнения, порядок рассмотрения предложе-
ний Совета об освобождении от занимаемой должности руководителей 
исполкома и иных организаций, порядок и сроки рассмотрения поруче-
ний, предложений и рекомендаций Совета, содержащихся решениях 
[238, п. 157 – п. 158; 239, п. 151 – п. 152; 242, п. 165 – п. 166].  

Согласно ч. 3 ст. 21 Закона о нормативных правовых актах, регла-
мент – это нормативный правовой акт, содержащий свод правил, опреде-
ляющих процедуру деятельности Совета [243]. Следовательно, он не 
может содержать в себе нормы, устанавливающие обязанности и ответ-
ственность должностных лиц исполкомов за невыполнение решений Со-
вета. Подобные нормы желательно закрепить непосредственно в Законе 
о местном управлении и самоуправлении, наделив Совет правом вносить 
предложение председателю областного исполкома об освобождении от 
должности председателя исполкома базового уровня. В качестве довода 
можно привести тот факт, что право выразить вотум недоверия и поста-
вить вопрос об освобождении руководителя местного органа исполни-
тельной власти есть у местных представительных органов Республики 
Казахстан [187, п. 1 ст. 24]; выразить вотум недоверия председателю 
местной администрации имеет право местный Совет в Украине [186, п. 8 
ч.1 ст. 9]. Представительный орган муниципального образования в Рос-
сийской Федерации также имеет право отправить в отставку главу муни-
ципального образования [244, п. 1 ст. 74.1]. 

Контроль со стороны Советов депутатов базового уровня за ис-
полкомами может осуществляться в форме отмены Советами несоот-
ветствующих законодательству решений исполкомов, распоряжений 
их председателей [2, ч. 1, ч. 3. п. 4 ст. 59].  
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Исполкомы базового уровня взаимодействуют не только с пред-
ставительными органами как с государственными органами в целом, 
но и с депутатами представительных органов, членами Совета Рес-
публики Национального собрания. 

Действующее законодательство определяет формы деятельности 
депутата Палаты представителей Национального собрания, члена Со-
вета Республики Национального собрания [245 ст. 11]. Посредством 
некоторых из них может осуществляться взаимодействие с исполко-
мами базового уровня: обращение депутата Палаты представителей 
Национального собрания, члена Совета Республики Национального 
собрания в исполком по вопросам, связанным с его парламентской 
деятельностью, участие в проверках работы исполкомов. 

Законодательство устанавливает, что депутат Палаты представи-
телей Национального собрания, член Совета Республики Националь-
ного собрания может участвовать с правом совещательного голоса в 
заседаниях органов местного управления и самоуправления                        
[245, ст. 28]. Указанные нормы имеют развитие в ряде других норма-
тивных правовых актов. В соответствии с Постановлением Президи-
ума Совета Республики Национального собрания от 29 июня 2009 г. 
№175-ПСР4 «О мерах по совершенствованию работы органов мест-
ного самоуправления в сфере обеспечения законности и правопоряд-
ка» членам Совета Республики Национального собрания было реко-
мендовано изучать организацию работы исполкомов по вопросам 
укрепления законности и правопорядка, борьбы с пьянством, нарко-
манией, безнадзорностью несовершеннолетних и ресоциализацией 
лиц, освободившихся из мест лишения свободы, принимать участие в 
заседаниях органов местного управления при рассмотрении вопросов 
о состоянии работы по противодействию коррупционным правона-
рушениям и их выявлению, а также контролю за использованием объ-
ектов коммунальной собственности и распоряжением ими [246, пп. 
2.1, пп. 2.2 п. 2]. Широкая практическая деятельность депутатов и 
членов Совета Республики Национального собрания в избирательных 
округах и регионах свидетельствует о том, что они принимают уча-
стие в заседаниях и в совещаниях, проводимых в исполкомах базово-
го уровня их руководителями, тем самым реализуя свои полномочия 
по взаимодействию с населением, государственными органами и ор-
ганизациями на местах, что освещается в СМИ [247; 248]. Таким об-
разом, фактические формы деятельности депутатов и членов Совета 
Республики Национального собрания на местах обширнее, чем преду-
смотренные в Законе о Национальном собрании, о чем свидетельству-
ет богатство и разнообразие практики.  
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Исполкомы базового уровня оказывают содействие депутатам 
Палаты представителей Национального собрания в проведении лич-
ного приема граждан и юридических лиц, рассмотрении обращений 
граждан, информировании населения о своей деятельности [246, ч. 1 
ст. 27]. Согласно ч. 4 и ч. 5 ст. 25 Закона Республики Беларусь «О ста-
тусе депутата Палаты представителей, члена Совета Республики 
Национального собрания Республики Беларусь» от 04 ноября 1998 г., 
№ 196-З депутаты Палаты представителей и члены Совета Республи-
ки Национального собрания могут привлекать должностных лиц ис-
полкома к участию в личном приеме, рассмотрению обращений, а 
также в соответствии с ч. 2 ст. 27 - организации проведения встреч с 
избирателями и населением.  

Между депутатами Советов депутатов базового уровня и исполко-
мами осуществляется более тесное взаимодействие, отдельные формы 
которого по линии «депутат Совета – исполком базового уровня» совпа-
дают с формами взаимодействия депутатов Палаты представителей 
Национального собрания, членов Совета Республики Национального со-
брания с исполкомами базового уровня. Депутаты Советов депутатов ба-
зового уровня имеют право, а именно: направлять обращения председа-
телю исполкома, его заместителям, руководителям структурных подраз-
делений по вопросам, отнесенным к компетенции Совета [249, ст. 14]; 
участвовать в проверках работы исполкома [249, ст. 15]; осуществлять 
личный прием граждан и юридических лиц с привлечением должност-
ных лиц исполкома [249, ч. 3 ст. 19]; принимать участие в работе ис-
полкома [169, п. 31].  

Исполкомы базового уровня оказывают помощь в организации 
личного приема депутатами районного и городского Советов депутатов; 
формируют график встреч с избирателями и отчета перед ними; осу-
ществляют информирование, в том числе в СМИ и на сайте исполкомов, 
о проводимых депутатами мероприятиях; обеспечивают возможность 
пользоваться служебными помещениями, транспортом, библиотечными 
фондами и архивами, оргтехникой [249, ч. 4 – ч. 6 ст. 22]. Помимо пере-
численного, депутаты районных и городских Советов обладают пол-
номочиями направлять запросы в исполкомы, а также их должностным 
лицам [249, ст. 13]. Согласно регламенту Гомельского городского Со-
вета депутатов депутат (группа депутатов) имеет право обратиться 
письменно или устно с запросом за официальным разъяснением или 
изложением позиции по вопросам, отнесенным к ведению Совета или 
затрагивающих интересы Совета, к председателю, его заместителям, 
руководителям структурных подразделений [238, ч. 1 п. 130]. Анало-
гичными правами обладают депутаты районных Советов депутатов 
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[239, ч. 1 ст. 129]. Депутаты местных Советов могут вносить предло-
жения об устранении нарушений законности [249, ст. 16]. 

В.В. Терентьев выделяет определенные формы взаимодействия, 
сложившиеся на практике, но не предусмотренные законодательством: 
«Одним из главных направлений в деятельности депутатов совместно с 
исполкомом является работа по решению вопросов жизнеобеспечения 
населения, координация деятельности сельских Советов депутатов, 
предприятий, организаций и учреждений в решении проблемных во-
просов…В районах вошли в практику дни работы с населением… По-
ложительные результаты дают такие формы работы, как выездные 
встречи, приемы, мониторинг по обращениям граждан» [250, с. 8]. Ав-
тор пишет, что формой взаимодействия является также проведение 
совместной информационной и идеологической работы с населением 
района, опрос жителей района для «получения полной и реальной ин-
формации по основным вопросам, рассматриваемым на сессиях и пре-
зидиумах районных Советов депутатов…» [250, с.8]. Указанные фор-
мы взаимодействия также необходимо закрепить в законодательстве. 

Подводя итоги, можно сделать следующие выводы.  
Взаимодействие между Национальным собранием и исполкомами 

базового уровня как органами осуществляется в двух основных фор-
мах: издание законов и парламентские слушания.  

Взаимодействие Советов депутатов и исполкомов базового 
уровня осуществляется в формах совместного составления прогнозов 
и программ социально-экономического развития подведомственной 
территории, программ и концепций по вопросам местного значения, 
проекта местного бюджета, подготовки отчета о его исполнении; сов-
местного управления коммунальной собственностью; работы с граж-
данами и юридическими лицами; обеспечения социальной защиты 
граждан; участия председателя районного и городского Совета депу-
татов, депутатов Совета в работе исполкома базового уровня, в том 
числе с правом совещательного голоса; участия должностных лиц ис-
полкома базового уровня в работе сессии Совета, заседаниях прези-
диума Совета, в работе постоянных комиссий Совета; внесения пред-
ложений по вопросам для рассмотрения на сессии; проведения сов-
местных заседаний при выдвижении кандидатов в члены Совета Рес-
публики Национального собрания; делегирования полномочий Сове-
том депутатов базового уровня исполкому. Перечисленные формы 
взаимодействия в комплексе могут быть закреплены в Законе о мест-
ном управлении и самоуправлении. 

Контроль со стороны Совета депутатов базового уровня осу-
ществляется посредством подотчетности, формами которой являются: 
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отчет председателя исполкома о деятельности возглавляемого им ор-
гана; заслушивание Советом депутатов отчетов и иной информации 
должностных лиц исполкома; отчет исполкома по одному из направ-
лений деятельности, относящемуся к компетенции районного Совета 
депутатов; отмена несоответствующих законодательству решений ис-
полкома, распоряжений его председателя. Целесообразно дополнить 
ст. 19 Закона о местном управлении и самоуправлении п. 3 следую-
щего содержания: «В случае невыполнения исполнительным комите-
том базового уровня решений Совета, Совет имеет право вносить 
предложение председателю областного исполнительного комитета об 
освобождении от должности председателя исполнительного комитета 
базового уровня».  

Взаимодействие по линии «депутаты представительных органов, 
члены Совета Республики Национального собрания – исполком базового 
уровня» осуществляется в следующих общих формах: участие в провер-
ках работы исполкома; обращение депутата представительного органа, 
члена Совета Республики Национального собрания в исполком базового 
уровня, к его председателю, члену исполкома; участие в работе исполко-
ма; личный прием граждан и юридических лиц в исполкоме. Помимо 
этого, депутаты Совета депутатов базового уровня имеют право на депу-
татский запрос в исполком, участвуют в совместной информационной и 
идеологической работе, опросе населения, выездных встречах, приемах, 
мониторинге по обращениям граждан. 
 
 

2.2 Порядок формирования и состав исполнительного 
комитета базового уровня 

 
Исполкомы базового уровня представляют собой коллегиальные 

органы местного управления, в состав которых входит большое коли-
чество лиц, как являющихся, так и не являющихся их штатными ра-
ботниками, что обусловливает существование процедуры формирова-
ния рассматриваемых органов. 

Правовую основу формирования и состава исполкомов базового 
уровня образуют Конституция [160, ст. 119], Закон о местном управ-
лении и самоуправлении, ряд указов Президента [196; 251-254]. Каж-
дый исполком базового уровня своими решениями формирует кадро-
вый реестр, резерв кадров, определяет порядок его использования и 
обновления, методы подбора кандидатов, формы их подготовки.  

Председатель, заместители председателя, управляющий делами 
включаются в состав исполкома базового уровня в силу прямого ука-
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зания в Законе о местном управлении и самоуправлении                                 
[2, п. 5 ст. 38]. В его состав входят другие члены, количество которых 
действующим законодательством не ограничивается, определяется 
исполкомом базового уровня самостоятельно и может изменяться. 
Как правило, численный состав районного исполкома формируется из 
девяти - пятнадцати человек, а городского – до двадцати человек.  

Фактически членом исполкома базового уровня может быть любой 
работник. На практике в его состав включают начальников отдела орга-
низационно-кадровой работы, отдела культуры, идеологии и по делам 
молодежи, финансового отдела, отдела внутренних дел, начальников 
иных структурных подразделений, специалистов, а также лиц, не явля-
ющихся должностными лицами районного (городского) исполкома. По-
следние могут являться руководителями организаций, как непосред-
ственно подчиненных исполкому, так и не подчиненных ему в организа-
ционном плане. Например, в состав исполкомов базового уровня вклю-
чаются руководители территориальных структурных подразделений ми-
нистерств, государственных комитетов, профсоюзных и молодежных ор-
ганизаций, местных СМИ, учрежденных исполкомами и Советами депу-
татов базового уровня, а также руководители предприятий [255]. Таким 
образом, одна часть состава районного и городского исполкома относит-
ся к его штатным сотрудникам, несет ответственность за конкретный 
участок работы, другая часть – лица, исполняющие свои обязанности на 
общественных началах. 

Сочетание государственных и общественных начал в деятельно-
сти исполкомов имело место и в советский период истории. Специ-
альный акцент на этом аспекте правового положения исполкомов де-
лался в исследованиях М.П. Банных, Ю.М. Козлова и других авторов, 
которые отмечали, что участие представителей общественности в ра-
боте исполкома делает его работу более эффективной и содержатель-
ной, позволяет более квалифицированно решать стоящие перед ис-
полкомами задачи, поскольку указанные лица постоянно находятся 
среди народа, осуществляют мониторинг общественно-политической 
и социально-экономической жизни района, знают настроения, по-
требности и нужды населения [115, с. 247-248; 116; 118, с. 12]. Вместе 
с тем, в настоящее время очевидна необходимость повышения ответ-
ственности каждого члена исполкома за состояние дел на подведом-
ственной территории, качества принимаемых решений, оперативно-
сти их исполнения, на что особо обращается внимание Главой госу-
дарства [200].  

Практика формирования персонального состава местных орга-
нов, когда каждый член коллегиального местного органа несет ответ-
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ственность за конкретный участок работы, существует в ряде евро-
пейских государств немецкой системы магистрата (Бельгия, Нидер-
ланды) [256, с. 387]. Подобный принцип формирования составов кол-
легиальных органов местного управления районного уровня действу-
ет в Республике Казахстан [187, п. 3 ст. 30]. В Республике Беларусь 
такой принцип лежит в основе формирования Совета Министров, в 
котором каждый член Правительства возглавляет конкретный госу-
дарственный орган и несет ответственность за состояние дел в пору-
ченной ему сфере деятельности. Совет Министров и исполком базо-
вого уровня являются весьма близкими по компетенции и формам ра-
боты органами, что подтверждает возможность применения аналогии. 
Включение в состав исполкома базового уровня большего количества 
руководителей подразделений, формирующих структуру исполкома, а 
также руководителей, возглавляющих территориальные структурные 
подразделения министерств и государственных комитетов, значи-
тельно повысит их ответственность за принимаемые решения, эффек-
тивность работы, а также будет способствовать более тесному взаи-
модействию между органами государственного управления, действу-
ющими на базовом уровне. 

В то же время не следует отказываться от практики участия 
СМИ и других общественных объединений в работе исполкома базо-
вого уровня. В соответствии с ч. 4 ст. 6 Закона о профсоюзах проф-
союзы через своих полномочных представителей имеют право участ-
вовать в работе коллегиальных органов министерств и других рес-
публиканских органов государственного управления, заседаниях 
местных исполнительных и распорядительных органов [257]. Проф-
союзы вправе вносить в органы государственного управления пред-
ложения о принятии, изменении или отмене актов законодательства 
Республики Беларусь по трудовым и социально-экономическим во-
просам [ч.3 ст. 6]. Законом установлено, что нормативные правовые 
акты, затрагивающие трудовые и социально-экономические права и 
интересы граждан (за исключением нормативных правовых актов, со-
держащих государственные секреты), принимаются органами госу-
дарственного управления с предварительным уведомлением соответ-
ствующих профсоюзов (объединений профсоюзов) [ч. 3 ст. 6]. В За-
коне о СМИ нормы об участии руководителей местных СМИ в засе-
даниях исполкомов отсутствуют [258]. В то же время в регламентах 
исполкомов предусматривается, что представители СМИ и другие 
лица могут присутствовать на заседании с разрешения председатель-
ствующего [170, ч.6 п. 27].  
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Для развития правового регулирования указанного вопроса счи-
таем возможным закрепить в Законах о СМИ и о профсоюзах норму 
об обязательном участии руководителей профсоюзных организаций, 
местных СМИ, учрежденных исполкомами и Советами депутатов ба-
зового уровня в заседаниях исполкомов без дополнительных согласо-
ваний. От практики включения таких лиц в состав исполкомов базо-
вого уровня следует отказаться. 

Процесс формирования исполкома базового уровня в теоретиче-
ском плане, вытекающем из актов законодательства, можно предста-
вить в три этапа, каждый из которых состоит из нескольких взаимо-
связанных стадий.  

На первом этапе назначается его руководитель. Согласно ст. 119 
Конституции и соответствующей ей ст. 46 Закона о местном управлении 
и самоуправлении руководитель исполкома базового уровня назначается 
на должность и освобождается от должности Президентом или в уста-
новленном им порядке и утверждается в должности соответствующим 
Советом депутатов. Конституционные положения получили детализа-
цию в Положении о порядке назначения на должности и освобождения 
от должностей руководителей и других членов местных исполнительных 
и распорядительных органов, согласно ч. 1 п. 7 которого председатель 
исполкома базового уровня назначается на должность и освобождается 
от должности председателем областного исполкома по согласованию с 
Президентом [196]. В соответствии с п. 261 Порядка назначения (утвер-
ждения, освобождения) и согласования назначения (освобождения) Пре-
зидентом Республики Беларусь на некоторые должности, включенные в 
кадровый реестр Главы государства, право внесения предложений по 
назначению на должность председателя районного и городского испол-
кома Президенту предоставляется председателям областных исполкомов, 
главе Администрации Президента [251].  

Далее следует сбор, анализ и проверка данных о кандидате на 
должность председателя в соответствии с Положением о порядке 
формирования и проверки данных о кандидатах на должности и ли-
цах, занимающих должности, включенные в кадровый реестр Главы 
государства, что в совокупности можно рассматривать как отдельную 
стадию первого этапа формирования исполкома базового уровня, по-
скольку без наличия положительного заключения согласование не 
может быть начато [252]. 

После получения положительного заключения по кандидатуре 
на должность председателя исполкома базового уровня следует ста-
дия согласования. Кандидатура согласовывается с соответствующим 
структурным подразделением Администрации Президента, замести-



 

73 
 

телями главы Администрации Президента и представляется в Главное 
управление кадровой политики Администрации Президента для орга-
низации согласования назначения. При внесении Главе государства 
предложения о назначении кандидатуры на должность председателя 
исполкома базового уровня предоставляется ряд документов, пере-
чень которых установлен в п. 48 Положения об организации работы с 
руководящими кадрами в системе государственных органов и иных 
государственных организаций [254]. 

Согласование является юридически важным действием, однако 
в действующем законодательстве нет определения этого понятия. По-
лагаем, что согласовать кандидатуру на должность председателя ис-
полкома означает получить разрешение Президента на ее назначение. 
Решение Президента превалирует над правом председателя областно-
го исполкома, оно не может быть ни обжаловано, ни отменено либо 
изменено кем-либо, кроме него самого. В случае, если кандидатура не 
согласована, она не может быть назначена на должность председателя 
исполкома базового уровня.  

Таким образом, процедура согласования назначения председателя 
исполкома базового уровня, ввиду своей важности, является весьма тру-
доемкой, регламентированной большим количеством нормативных пра-
вовых актов, в ней задействованы многие государственные органы. 

Непосредственное назначение на должность председателя испол-
кома базового уровня оформляется распоряжением председателя област-
ного исполкома. Назначенный председатель исполкома базового уровня 
представляется председателем областного исполкома на утверждение со-
ответствующему Совету депутатов [2, пп. 1.20 п. 1 ст. 17].  

Согласно семантическому значению сущность утверждения заклю-
чается в официальном оформлении, придании чьим-то действиям окон-
чательного юридического характера [259, с. 749]. По разделяемому нами 
мнению А.Н. Крамника, «фактически Совет на сессии не утверждает в 
должности, а только принимает к сведению, одобряет волеизъявление» 
[233, с. 600]. Подтверждает этот факт отсутствие правовой регламента-
ции процедуры утверждения в должности руководителя исполкома базо-
вого уровня, возможности обсуждать кандидатуру утверждаемого пред-
седателя исполкома, указания на форму голосования по данному вопро-
су. В случае, если районный либо городской Совет депутатов по какой-
либо причине не согласен с назначенной кандидатурой и не утверждает 
ее, он не уполномочен законодательством на внесение другой кандида-
туры на эту должность. При повторном отклонении предложенной кан-
дидатуры окончательное решение о назначении принимается председа-
телем областного исполкома, но уже без участия соответствующего Со-
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вета депутатов. Поэтому считаем, что фактически осуществляется про-
цесс информирования Совета депутатов базового уровня о произведен-
ном назначении, но юридически оформляемый утверждением. Таким об-
разом, существующий порядок утверждения в должности председателя 
исполкома базового уровня требует уточнения в законодательных актах 
согласно фактическому положению дел. В обоснование сказанного сле-
дует привести также довод о том, что освобождение от должности пред-
седателя исполкома базового уровня осуществляется председателем об-
ластного исполкома по согласованию с Президентом, без которого осво-
бождение от занимаемой должности состояться не может. При этом во-
прос об утверждении освобождения от должности председателя испол-
кома базового уровня на сессии районного и городского Совета депута-
тов не рассматривается [196, ч. 1 п. 7]. 

Таким образом, первый этап формирования исполкома базового 
уровня включает следующие стадии: внесение соответствующей кан-
дидатуры, сбор, анализ и проверка данных о кандидатуре, согласова-
ние, назначение на должность председателя исполкома базового 
уровня, информирование Совета депутатов.  

На втором этапе формирования исполкома базового уровня 
назначаются его заместители и управляющий делами. Согласно ч. 1 п. 11 
Положения о порядке назначения на должности и освобождения от 
должностей руководителей и других членов местных исполнительных и 
распорядительных органов и принятым в соответствии с ним решениям 
областных исполкомов, указанные члены исполкома базового уровня 
назначаются на должности и освобождаются от них председателем рай-
онного и городского исполкома по согласованию с председателем об-
ластного исполкома. 

Процедура согласования состоит из предоставления в управление 
организационно-кадровой работы областного исполкома установленных 
документов (представление председателя районного исполкома, авто-
биография, справка о биографических данных, характеристика и другие 
документы по установленному перечню), их изучения компетентными 
лицами (главным управлением организационно-кадровой работы об-
ластного исполкома, заместителями председателя областного исполкома 
по курируемым отраслям), проведении собеседования с кандидатами, ре-
комендуемыми на должность, получении письменного согласования на 
соответствующее назначение [260]. Председатель областного исполкома 
рассматривает внесенные представления о согласовании кандидатур в 
течение месяца [196, ч. 2 п. 11]. 

В согласовании кандидатур для назначения на должности заме-
стителей председателей исполкома базового уровня, управляющего 
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делами принимает участие помощник Президента–инспектор по об-
ласти. Согласно ч.4. пп. 11.5 п. 11 Положения о помощнике Прези-
дента Республики Беларусь, помощник Президента–инспектор по об-
ласти согласует кандидатуры, включенные в кадровый реестр област-
ного исполкома (Минского городского исполкома) [261], что следует 
рассматривать как опосредованную форму участия Главы государства 
в согласовании указанных кандидатур. Вместе с тем, подобная норма 
отсутствует в Положении о порядке назначения на должности и осво-
бождения от должностей руководителей и других членов местных ис-
полнительных и распорядительных органов, что является недостат-
ком комплексного правового регулирования порядка назначения на 
должности членов исполкома базового уровня на втором этапе его 
формирования.  

В случае отказа председателя областного исполкома либо по-
мощника Президента – инспектора по области в согласовании пред-
ставленных кандидатур, назначение на соответствующую должность 
не может состояться. В такой ситуации председателем районного ли-
бо городского исполкома вносятся на согласование новые кандидату-
ры. Поэтому согласование является весьма важной стадией второго 
этапа формирования исполкома базового уровня. Только его наличие 
дает основание на издание распоряжения председателем исполкома 
базового уровня о назначении на должности заместителей и управля-
ющего делами. Освобождение от должностей указанных лиц также 
происходит по согласованию с председателем областного исполкома. 

Таким образом, второй этап формирования исполкома базового 
уровня состоит из следующих стадий: внесение кандидатуры, ее со-
гласование, назначение на должность. 

Итогом формирования состава исполкома базового уровня на 
первом и втором этапах является назначение на должности председа-
теля, его заместителей и управляющего делами с одновременным 
приобретением ими статуса членов исполкома. Увольнение указан-
ных лиц с занимаемых должностей автоматически влечет за собой 
освобождение от исполнения обязанностей членов исполкома. 

На третьем этапе формирования исполкома базового уровня 
назначаются все остальные члены. Многие из них уже занимают 
должности в районном и городском исполкоме. Эти лица включаются 
в состав исполкома и освобождаются от исполнения возложенных на 
них обязанностей в связи с членством в коллегиальном органе пред-
седателем исполкома базового уровня по согласованию с председате-
лем областного исполкома [196, ч. 1 п. 11]. 
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Правом вносить предложения по рассматриваемым кандидатурам 
обладает председатель исполкома базового уровня [196, ч. 1 п. 11]. Про-
цедуры согласования кандидатур на втором и третьем этапах формиро-
вания исполкома базового уровня весьма схожи, за исключением того, 
что на практике в согласовании не принимает участия помощник Прези-
дента–инспектор по области.  

Таким образом, третий этап формирования исполкома базового 
уровня состоит из тех же стадий, что и второй. Однако, по нашему 
мнению, согласование на третьем этапе формирования исполкома ба-
зового уровня является излишним в силу следующих причин. Во-
первых, зачастую исполнение обязанностей члена исполкома лицами, 
назначаемыми на третьем этапе, не связано непосредственно с зани-
маемой должностью в районном либо городском исполкоме. Во-
вторых, эти лица могут являться руководителями структурных под-
разделений исполкома, территориальных структур министерств и 
государственных комитетов и их кандидатуры уже прошли согласо-
вание в соответствующих вышестоящих органах при назначении на 
должность. В-третьих, увольнение с занимаемых должностей рас-
сматриваемой категории членов исполкома не влечет за собой авто-
матического освобождения от исполнения обязанностей члена испол-
кома, которое необходимо согласовывать отдельно, что предусмотре-
но ч. 1 п. 11 Положения о порядке назначения на должности и осво-
бождения от должностей руководителей и других членов местных ис-
полнительных и распорядительных органов. Это не только увеличи-
вает документооборот, но отражается на качестве работы исполкома и 
принимаемых им решений, поскольку за время, требуемое для согла-
сования освобождения от обязанностей члена исполкома, исполкомом 
могут проводиться заседания, в которых должны принимать участие 
все его члены. Однако выполнение этого условия не всегда может 
быть возможным по роду новой деятельности лица. Значит, согласо-
вание, как стадия третьего этапа, может быть исключено, что также 
будет способствовать уменьшению документооборота в исполкомах.  

Согласно ч. 2 п. 1 ст. 46 Закона о местном управлении и само-
управлении председатель исполкома базового уровня является руко-
водителем исполнительной власти на территории города областного 
подчинения либо района и несет персональную ответственность за 
выполнение возложенных на исполком задач и функций, состояние 
дел на соответствующей территории. Закон устанавливает компетен-
цию председателя исполкома базового уровня путем перечисления 
выполняемых им функций [2, ст. 47, ст. 49], закрепляет его подотчет-
ность и подконтрольность Президенту, областному исполкому и со-
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ответствующему Совету [2, п. 1 ст. 49]. За неисполнение или ненад-
лежащее исполнение служебных обязанностей, несоблюдение огра-
ничений, связанных с государственной службой, председатель испол-
кома базового уровня несет дисциплинарную, административную, 
уголовную и иную ответственность [2, п. 5 ст. 46]. Закон устанавлива-
ет порядок замещения должностей в случае отсутствия председателя, 
его заместителей [2, ч. 1 п. 4 ст. 46]. Таким образом, в законодатель-
ном порядке регулируется статус лишь председателя исполкома. Пра-
вовое положение всех остальных членов исполкома не устанавливает-
ся. В Законе о местном управлении и самоуправлении сказано, что 
заместителям председателя, управляющему делами исполкома, руко-
водителям структурных подразделений исполкома, наделенным пра-
вами юридического лица, могут быть делегированы отдельные пол-
номочия председателем исполкома [2, пп. 2.14 п. 2 ст. 47]. Вместе с 
тем непременным условием эффективности работы исполкома явля-
ется рациональное распределение обязанностей между членами ис-
полкома. Обычно в исполкомах происходит распределение обязанно-
стей между председателем, заместителем и управляющим делами, ко-
торым поручаются различные участки работы, связанные с обеспече-
нием работы курируемых отраслей, организаций, координацией рабо-
ты комиссий.  

В районном исполкоме распределение обязанностей происходит 
следующим образом. Председатель исполкома ведет вопросы кадров, 
обороны, безопасности и правопорядка, правоохранительных органов, 
юстиции, финансов, налоговых органов, гражданской обороны, ис-
полкомов первичного уровня и местных администраций; обеспечива-
ет взаимодействие с областным исполкомом, областным Советом де-
путатов, Советом депутатов базового уровня, судами, органами Про-
куратуры. Председатель рассматривает и распределяет для исполне-
ния поступившие в исполком акты вышестоящих органов, решения 
Совета. Он возглавляет аттестационную комиссию и совет по демо-
графической безопасности.  

Первому заместителю председателя поручаются вопросы разви-
тия агропромышленного комплекса района, продовольственных ре-
сурсов, производства и переработки сельскохозяйственной продук-
ции, земельных ресурсов, производства потребительских товаров, 
платных услуг населению в курируемых отраслях, охраны окружаю-
щей среды, мелиорации, химизации, семеноводства, пчеловодства и 
льноводства, охраны труда и профилактики и предупреждения кор-
рупционных и иных правонарушений (в курируемых отраслях).                     
Он возглавляет конкурсную комиссию по формированию резерва ру-
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ководящих кадров; комиссию по присвоению классов государствен-
ным служащим; комиссию по координации ведения охотничьего хо-
зяйства и рыбохозяйственной деятельности и другие. 

Остальные заместители курируют социальную сферу, экономи-
ческую, строительство и жилищно-коммунальное хозяйство.  

Определенный круг вопросов поручается управляющему дела-
ми: организация подготовки и оформления заседаний исполкома; 
контроль за исполнением актов Президента, Совета Министров, ре-
шений, распоряжений и поручений председателя областного и район-
ного исполкома; контроль за выполнением плана работы районного 
исполкома; вопросы материально-технического обеспечения деятель-
ности исполкома и районного Совета депутатов; соблюдение внут-
реннего трудового распорядка; работа с обращениями граждан; про-
филактика и предупреждение коррупционных и иных правонаруше-
ний по курируемым отраслям; обеспечение защиты государственных 
секретов; правовое обеспечение деятельности исполкома [262].  

В городском исполкоме распределение обязанностей происхо-
дит несколько иначе. Так, согласно информации, размещенной на 
официальном сайте Гомельского городского исполкома, председатель 
осуществляет общее руководство деятельностью городского испол-
кома, решает вопросы реализации государственной кадровой полити-
ки, финансовых органов, взаимодействия с городским Советом депу-
татов, деятельности администраций районов города, гражданской и 
территориальной обороны, возглавляет аттестационную комиссию 
[263]. Непосредственно ему подчиняются такие структурные подраз-
деления, как: управление делами, отдел организационно-кадровой ра-
боты, финансовое управление. 

Первый заместитель председателя ведет вопросы развития строи-
тельного комплекса, жилищно-коммунального хозяйства, в том числе: 
водоснабжения, канализации, освещения, теплоснабжения, энергообес-
печения, озеленения, санитарного состояния и благоустройства, платных 
услуг населению в отраслях жилищно-коммунального хозяйства, работы 
аварийно-спасательных служб, содержания, капитального ремонта жило-
го фонда города, проектирования, газификации, эксплуатации объектов 
инженерно-транспортной инфраструктуры. 

Остальные заместители курируют социальную и экономическую 
сферы. Заместителю председателя по социальным вопросам поручаются 
вопросы идеологической работы; здравоохранения; образования (в том 
числе высшего, среднего специального и профессионально-
технического); культуры, физической культуры, спорта и туризма; 
средств массовой информации, молодежной политики; социальной за-
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щиты (в том числе социальные вопросы по ликвидации последствий ка-
тастрофы на Чернобыльской АЭС); гуманитарной помощи; националь-
ностей и религиозных конфессий; связей с общественными объединени-
ями и политическими партиями; организационного обеспечения выбо-
ров, референдумов и иных важных общественно-политических кампаний 
и мероприятий, проводимых в городе; общественной безопасности, про-
филактики преступлений, правонарушений, пьянства и алкоголизма, 
противодействия экстремизму и борьбе с терроризмом, чрезвычайных 
ситуаций; взаимодействия с административными и правоохранительны-
ми органами, городским военным комиссариатом. 

Заместителю председателя, курирующему экономическую сфе-
ру, поручаются вопросы: экономической реформы; внешнеэкономи-
ческой деятельности и развития международных связей; промышлен-
ности; топливно-энергетического комплекса; разработки и реализа-
ции инвестиционных проектов, развития торговли и общественного 
питания, бытового обслуживания и сферы услуг; вопросы занятости, 
труда и заработной платы, охраны труда; финансово-кредитной, нало-
говой и антимонопольной политики; страховой деятельности; стати-
стического анализа и ценовой политики; контроля за выполнением 
социальных стандартов; эффективного использования государствен-
ного имущества; безопасности дорожного движения.  

Ряд вопросов, как и в районном исполкоме, поручается управ-
ляющему делами. 

При этом каждый заместитель председателя и управляющий де-
лами возглавляет различные многочисленные комиссии, ведает во-
просами коммунальных предприятий. Например, заместитель предсе-
дателя по социальным вопросам возглавляет комиссии по делам несо-
вершеннолетних; борьбе с пьянством и алкоголизмом; по противо-
действию коррупции; призывную; наблюдательную; по чрезвычай-
ным ситуациям; по эвакуации населения города; аттестационную; со-
действия контролю за исполнением законодательства Республики Бе-
ларусь о свободе совести, вероисповедания и религиозных организа-
циях; межведомственные советы: по организации питания детей 
и подростков в учреждениях образования, по контролю 
за выполнением Национальной программы демографической без-
опасности Республики Беларусь, по борьбе с туберкулезом; коорди-
национные советы: по выполнению Декрета Президента Республики 
Беларусь от 24 ноября 2006 г. №18 «О дополнительных мерах по гос-
ударственной защите детей в неблагополучных семьях», по охране 
историко-культурного наследия; проблемам инвалидов; социальному 
партнерству и другие [263].  
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В связи с этим, является желательным, чтобы каждый член ис-
полкома постоянно выполнял определенные обязанности, для чего 
целесообразно закрепить в пп. 2. 14 п. 2 ст. 47 Закона о местном 
управлении и самоуправлении возможность распределения обязанно-
стей между всеми членами исполкома.  

На основании теоретико-правового анализа системно-
организационных элементов правового статуса исполкома базового 
уровня можно сделать следующие выводы: 

1. Являясь органом исполнительной власти, исполком базового 
уровня непосредственно взаимодействует с вышестоящими и ниже-
стоящими органами. Формы взаимодействия по вертикали вытекают 
из функций государственного управления.  

Согласно Закону о местном управлении и самоуправлении ис-
полкомы базового уровня не являются органами, подчиненными, 
подотчетными и подконтрольными Совету Министров, однако взаи-
модействуют с Правительством напрямую в различных формах.  

Взаимодействие в горизонтальном направлении с территориаль-
ными органами министерств и государственных комитетов обуслов-
лено отсутствием организационной подчиненности территориальных 
структурных подразделений министерств и государственных комите-
тов исполкомам базового уровня. При таком взаимодействии прояв-
ляется ведущее положение исполкома базового уровня в местном 
управлении и в решении всех вопросов местного значения. 

С целью совершенствования правового регулирования статуса 
исполкома базового уровня следует дополнить Закон о местном 
управлении и самоуправлении статьей «Взаимодействие исполни-
тельного комитета базового уровня с Президентом Республики Бела-
русь, Советом Министров Республики Беларусь, вышестоящими и 
нижестоящими исполнительными комитетами, иными органами ис-
полнительной власти» следующего содержания:  

«1. В процессе осуществления государственного управления ис-
полнительные комитеты базового уровня и их руководители взаимо-
действуют с Президентом Республики Беларусь, Советом Министров 
Республики Беларусь, республиканскими органами государственного 
управления, вышестоящими и нижестоящими исполнительными ко-
митетами, территориальными структурными подразделениями мини-
стерств и государственных комитетов, не подчиненными исполкому. 

2. Президент Республики Беларусь: 
принимает решения о создании, реорганизации, ликвидации испол-

нительных комитетов базового уровня, определяет типовую структуру, 
регулирует численность работников исполнительных комитетов, участ-
вует в формировании исполнительных комитетов базового уровня;  
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определяет основные направления государственной и регио-
нальной политики, степень участия исполнительных комитетов базо-
вого уровня в них, права и обязанности исполнительных комитетов 
базового уровня, их председателей; 

координирует, согласует, контролирует деятельность исполни-
тельных комитетов базового уровня, запрашивает отчеты и иную ин-
формацию, дает указания и поручения, принимает участие в работе 
исполнительных комитетов базового уровня; 

осуществляет иные полномочия в соответствии с действующим 
законодательством. 

3. Совет Министров Республики Беларусь координирует, регу-
лирует деятельность исполнительных комитетов базового уровня, да-
ет указания, поручения, определяет степень участия исполнительных 
комитетов базового уровня в выполнении государственных и регио-
нальных программ, контролирует деятельность исполнительных ко-
митетов базового уровня, запрашивает отчеты и иную информацию в 
ходе реализации государственных программ, а также в процессе орга-
низации исполнения поручений Президента. 

4. Областные исполнительные комитеты согласуют численность 
работников исполнительных комитетов базового уровня, участвуют в 
их формировании, регулируют, координируют, направляют деятель-
ность исполнительных комитетов базового уровня, делегируют им 
полномочия, дают указания и поручения, принимают участие в работе 
исполнительных комитетов базового уровня, запрашивают отчеты и 
иную информацию о состоянии дел в подведомственных сферах.  

Исполнительные комитеты базового уровня обладают аналогич-
ными полномочиями в отношении исполнительных комитетов пер-
вичного уровня. 

5. Исполнительные комитеты базового уровня координируют 
деятельность структурных подразделений республиканских органов 
государственного управления на подведомственной территории, за-
слушивают отчеты и иную информацию их руководителей, дают ука-
зания и поручения при решении вопросов местного значения, привле-
кают их руководителей к участию в заседаниях и совещаниях». 

Для приведения названия ст. 28 Закона о Совете Министров, ре-
гулирующей различные формы взаимодействия Правительства с ис-
полкомами, в соответствие с фактическим содержанием целесообраз-
но изменить ее название на «Взаимодействие Совета Министров Рес-
публики Беларусь с органами местного управления».  

2. Исполкомы базового уровня взаимодействуют с представи-
тельными органами как: 1) с государственными органами в целом;                 
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2) с депутатами представительных органов, членами Совета Респуб-
лики Национального собрания.  

Формы взаимодействия исполкомов базового уровня с Советами 
депутатов более разнообразны, чем с Парламентом: совместное со-
ставление прогнозов и программ социально-экономического развития 
подведомственной территории, программ и концепций по вопросам 
местного значения, проекта местного бюджета и подготовка отчета о 
его исполнении; совместное управление коммунальной собственно-
стью; работа с гражданами и юридическими лицами; обеспечение со-
циальной защиты граждан; участие председателя районного и город-
ского Совета депутатов, депутатов Совета в работе исполкома базово-
го уровня, в том числе с правом совещательно голоса; участие долж-
ностных лиц исполкома базового уровня в работе сессии Совета, за-
седаниях президиума Совета, в работе постоянных комиссий Совета; 
внесение предложений по вопросам для рассмотрения на сессии; про-
ведение совместных заседаний при выдвижении кандидатов в члены 
Совета Республики Национального собрания; делегирование полно-
мочий Советом депутатов базового уровня исполкому.  

Взаимодействие с депутатами представительных органов, чле-
нами Совета Республики Национального собрания осуществляется в 
следующих формах: участие в проверках работы исполкома; обраще-
ние депутата представительного органа, члена Совета Республики 
Национального собрания в исполком базового уровня, к его председа-
телю, члену исполкома; участие в работе исполкома; личный прием 
граждан и юридических лиц в исполкоме. Помимо этого, с депутата-
ми Совета депутатов базового уровня взаимодействие осуществляется 
в форме в совместной информационной и идеологической работе, 
опросе населения, выездных встречах, приемах, мониторинге по об-
ращениям граждан. 

Перечисленные формы взаимодействия в комплексе могут быть за-
креплены в Законе о местном управлении и самоуправлении в отдельной 
статье «Взаимодействие Советов и исполкомов базового уровня». 

Считаем возможным наделить Совет правом вносить предложе-
ние председателю областного исполкома об освобождении от долж-
ности председателя исполкома базового уровня, дополнив ст. 19 За-
кона о местном управлении и самоуправлении пунктом соответству-
ющего содержания.  

3. Формирование исполкома базового уровня является протека-
ющим во времени процессом, объединяющим три этапа, каждый из 
которых включает ряд взаимосвязанных стадий.  

Первый этап – назначение председателя - состоит из следующих 
стадий: внесение соответствующей кандидатуры – сбор, анализ и 
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проверка данных о кандидатуре – согласование, фактически являю-
щееся решающей стадией – назначение на должность – информиро-
вание Совета депутатов базового уровня, а не закрепленное в дей-
ствующем законодательстве утверждение.  

Требует уточнения п. 3 ст. 46 Закона о местном управлении и 
самоуправлении, который следует изложить в следующей редакции: 
«3. Порядок назначения на должности и освобождения от должностей 
председателей исполкомов определяется Президентом Республики 
Беларусь. О состоявшемся назначении информируется Совет». Ана-
логичные изменения могут быть внесены в п. 261 Порядка назначения 
(утверждения, освобождения, отстранения) и согласования назначе-
ния (освобождения, отстранения) Президентом Республики Беларусь 
на некоторые должности, включенные в кадровый реестр Главы госу-
дарства Республики Беларусь, утвержденного Указом Президента 
№645 от 08 ноября 2001 г.  

Второй этап – назначение заместителей председателя и управ-
ляющего делами – включает стадии внесения кандидатуры, ее согла-
сования, назначения на должность.  

Значимым итогом формирования состава исполкома базового 
уровня на первом и втором этапах является назначение на должности 
председателя, его заместителей и управляющего делами с одновре-
менным приобретением ими статуса члена исполкома. Увольнение с 
занимаемых должностей указанных лиц влечет за собой освобожде-
ние от исполнения обязанностей членов исполкома. На этих этапах 
велика степень участия Главы государства.  

Опосредованная форма участия Президента на втором этапе, 
выражающаяся в согласовании внесенных кандидатур на должность 
заместителя председателя исполкома базового уровня, управляющего 
делами помощником Президента – инспектором по области, требует 
своего правового закрепления в части первой п. 11 Положения о по-
рядке назначения на должности и освобождения от должностей руко-
водителей и других членов местных исполнительных и распоряди-
тельных органов, утвержденного Указом Президента №66 от 22 фев-
раля 2011 г., который следует изложить в следующей редакции: «За-
местители председателя исполкома базового уровня, управляющий 
делами назначаются на должности и освобождаются от должностей 
председателем этого исполкома по согласованию с председателем об-
ластного исполнительного комитета и помощником Президента Рес-
публики Беларусь – инспектором по области, г. Минску». 

Третий этап – назначение остальных членов исполкома базового 
уровня - включает те же стадии, что и второй этап. Стадия согласова-
ния кандидатур на этом этапе может быть отменена, что повлечет 
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уменьшение документооборота и будет способствовать практической 
реализации Директивы Президента от 27 декабря 2006 г. №2 «О мерах 
по дальнейшей дебюрократизации государственного аппарата».  

4. В состав исполкома базового уровня целесообразно включать 
большее число руководителей подразделений, формирующих структуру 
исполкома, а также руководителей, возглавляющих территориальные 
структуры министерств и государственных комитетов, что может значи-
тельно повысить персональную ответственность за коллегиально прини-
маемые в исполкоме решения.  От практики включения в состав район-
ного исполкома руководителей общественных организаций, профсоюзов, 
СМИ следует отказаться. 

В целях усиления связей исполкома с населением района, города и 
трудовыми коллективами желательно закрепить в Законах о СМИ и о 
профсоюзах норму об обязательном участии руководителей СМИ, учре-
жденных местными органами, представителей районных структур проф-
союзов в заседаниях исполкомов. От практики включения указанных лиц 
в состав исполкома как коллегиального органа следует отказаться. 

5. Закрепить в пп. 2. 14 п. 2 ст. 47 Закона о местном управлении 
и самоуправлении необходимость распределения обязанностей не 
только между председателем исполкома базового уровня, его заме-
стителями, управляющим делами, руководителями структурных под-
разделений исполкома с правами юридического лица, но и всеми чле-
нами исполкома. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

85 
 

ГЛАВА 3 
КОМПЕТЕНЦИЯ ИСПОЛНИТЕЛЬНОГО КОМИТЕТА 

БАЗОВОГО УРОВНЯ И ФОРМЫ ЕЕ РЕАЛИЗАЦИИ  
 
3.1 Особенности компетенции исполнительного комитета  
базового уровня в отдельных подведомственных сферах 
и областях 
 
Компетенция исполкома базового уровня установлена в Законе 

о местном управлении и самоуправлении через функции, совпадаю-
щие у исполкомов различных территориальных уровней, что является 
неудачным подходом. Так, по мнению белорусских ученых, «при от-
сутствии…четко закрепленной компетенции органов государственно-
го управления, четкости и непротиворечивости функций и исключе-
ния их дублирования данное управление замыкается само в себе, раз-
рушая саму идею государственного управления как внешнего управ-
ления, а ограничивается лишь внутренним управлением, обеспечива-
ющим собственное существование (государственное управление ради 
самого государственного управления)» [264, c. 44-45]. 

поэтому в отношении дан, ой проблемы остается актуальным во-
прос о выявлении тех элементов компетенции, посредством которых она 
могла бы быть закреплена в законодательстве надлежащим образом. 

В юридической литературе существует множество подходов к 
определению понятия «компетенция». Наиболее важным ее элемен-
том считаются права и обязанности по осуществлению действий, яв-
ляющихся функциями [9, с. 121; 18, с. 101-102; 97, c. 26], которые в 
своей совокупности образуют «управленческие полномочия» [233, с. 
198]. Однако, «при идентичном восприятии компетенции и полномо-
чий реальный объем компетенции не может быть установлен вообще 
ввиду многообразия и сложности решаемых органами госуправления 
задач и закрепления полномочий в различных нормативных правовых 
актах» [133, c. 86]. 

Невозможно определить компетенцию исполкомов базового 
уровня, не определив предметы ведения, содержательным компонен-
том которых является тот круг вопросов местного значения, которые 
должны решать исполкомы. Законом о местном управлении и само-
управлении предметы ведения исполкомов базового уровня конкрет-
но не устанавливаются. Некоторое представление о предметах веде-
ния районных и городских исполкомов дает анализ статей 41 и 43, со-
гласно которым исполкомы решают различные вопросы в области 
жилищного строительства, благоустройства подведомственной терри-
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тории, дорожного строительства, коммунально-бытового и социаль-
ного обслуживания граждан, социальной поддержки детей, молодежи, 
ветеранов, инвалидов и пожилых людей, здравоохранения, образова-
ния, физической культуры и спорта, охраны окружающей среды, 
охраны историко-культурного наследия, благоустройства, обеспече-
ния надлежащего санитарного состояния, озеленения территорий 
населенных пунктов, освещения улиц, создания условий для предо-
ставления транспортных услуг населению и организации транспорт-
ного обслуживания граждан на соответствующей территории, прове-
дения культурных, физкультурно-оздоровительных мероприятий. 

Вместе с тем, предметы ведения исполкомов базового уровня 
намного шире перечисленных и могут быть закреплены в других 
нормативных правовых актах, регулирующих общественные отноше-
ния в различных сферах жизни и изданных как республиканскими ор-
ганами государственного управления, так и органами местного само-
управления; а также в многочисленных решениях самих исполкомов.  

В литературе высказывается мнение, что в законодательстве о 
местном управлении и самоуправлении следует закрепить четкий пе-
речень вопросов местного значения, что соответствовало бы Европей-
ской хартии местного самоуправления, а также дать определение по-
нятию «вопросы местного значения» [65, с. 19]. Действительно, ни в 
ранее действовавшем законодательстве, ни в нынешнем нет толкова-
ния этого понятия. Утверждается, что «для Беларуси в перспективе 
можно определить вопросы местного значения следующим образом – 
вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населе-
ния административно-территориальных единиц, решение которых 
осуществляется населением и (или) органами местного самоуправле-
ния и затрагивает интересы каждого гражданина» [265, с. 39]. Однако 
сформулированное определение может быть применимо только к са-
моуправлению.  

Основываясь на выводах, сделанных в отношении взаимодей-
ствия исполкомов базового уровня с иными государственными орга-
нами, а также отдельных положениях ст. 41 Закона о местном управ-
лении и самоуправлении, согласно которым исполкомы совместно с 
правоохранительными органами осуществляют деятельность по 
охране общественного порядка, профилактике правонарушений, 
участвуют в борьбе с коррупцией, противодействии экстремизму, в 
том числе терроризму, в предупреждении и ликвидации чрезвычай-
ных ситуаций, выполнении мероприятий по гражданской обороне, 
обеспечении пожарной, промышленной, ядерной и радиационной 
безопасности, можно сделать однозначный вывод, что вопросы мест-
ного значения, входящие в компетенцию исполкома базового уровня, 



 

87 
 

решаются им не только непосредственно, но и совместно с другими 
органами, действующими в пределах района. Следовательно, вопросы 
местного значения можно разделить на собственные вопросы и во-
просы совместного ведения. А понятие «вопросы местного значения» 
можно определить как вопросы непосредственного обеспечения жиз-
недеятельности населения в подведомственных сферах, решаемые ис-
полкомом базового уровня непосредственно (собственные вопросы), а 
также путем взаимодействия с иными государственными органами и 
организациями, действующими на подведомственной территории 
(вопросы совместного ведения). 

Полагаем, что необходимыми для правовой регламентации элемен-
тами компетенции, помимо предметов ведения, являются сферы и обла-
сти ведения. Однако сферы и области ведения исполкома базового уров-
ня в Законе о местном управлении и самоуправлении не закреплены.  

Обращаясь к теоретическому аспекту рассматриваемого вопроса, 
следует отметить, что в науке административного права нет четких кри-
териев, на основании которых можно было бы выделить определенные 
сферы и области ведения органов государственного управления. Напри-
мер, в литературе по государственному строительству советского перио-
да выделялись сферы планирования, производственная, социально-
культурная, обслуживания [8, с. 168-169]. В настоящее время отдельные 
авторы обособляют сферы организационно-кадровой и информационной 
деятельности [129, с. 84], экономическую, социально-культурную, без-
опасности и правопорядка, межотраслевую [266, с. 4]. 

Нет единого подхода к решению этого вопроса и в нормативных 
правовых актах как Республики Беларусь, так и зарубежных. В Кон-
цепции Национальной безопасности, например, выделяется политиче-
ская, экономическая, научно-технологическая, социальная, демогра-
фическая, информационная, военная, финансовая, экологическая сфе-
ры. Закон о Совете Министров устанавливает компетенцию Прави-
тельства в экономической, финансовой сферах, в сфере архивного де-
ла, а также в области науки, образования, культуры, здравоохранения 
и прочих. Федеральным законом «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации» компетенция 
местных органов районного уровня установлена путем перечисления 
вопросов местного значения и предоставления полномочий на их ре-
шение [244, ст. 15 ст. 17]. Согласно Закону Украины «О местных гос-
ударственных администрациях в Украине» компетенция районных 
администраций устанавливается путем наделения их полномочиями 
по решению конкретных вопросов местного значения, таких как 
охрана прав и законных интересов граждан, социально-экономическое 
развитие территорий, использование земель, природных ресурсов, 
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внешнеэкономическая деятельность в отраслях бюджета и финансов, 
управления собственностью, градостроительства, жилищно-
коммунального хозяйства, транспорта и связи, науки, образования, 
физкультуры и спорта, материнства и детства, семьи, молодежи и дру-
гих [186, ст. 13, ст. 18, ст. 19, ст. 20, ст. 22]. Законом Республики Ка-
захстан «О местном государственном управлении и самоуправлении в 
Республике Казахстан» компетенция местных органов исполнительной 
власти установлена путем перечисления основных направлений дея-
тельности (функций) [187, ст. 31].  

С учетом практики и сложившихся в исполкомах базового уровня 
подходов к разделению обязанностей между членами исполкома наибо-
лее значимыми подведомственными сферами и областями для базового 
уровня можно считать экономическую, социально-культурную, безопас-
ности и правопорядка, жилищно-коммунального хозяйства и строитель-
ства, а для районного исполкома - сельского хозяйства.  

Закон о местном управлении и самоуправлении в ст. 47 и  49 
устанавливает компетенцию председателя исполкома базового уров-
ня, которая связана с реализацией организационной функции (утвер-
ждение структуры и штатной численности, назначение на должности 
и освобождение от должностей работников районного исполкома, 
подготовка и проведение заседаний исполкома, организация рассмот-
рения обращений граждан и юридических лиц, осуществления адми-
нистративных процедур); а также с функциями руководства возглав-
ляемым органом; обеспечения взаимодействия с соответствующим 
Советом депутатов; контроля за выполнением решений исполкома. 

Председатель исполкома базового уровня осуществляет внеш-
ние функции по руководству деятельностью организаций, имущество 
которых находится в коммунальной собственности [2, пп.  2.5                   
п. 2 ст. 47]; назначению представителей государства в органах управ-
ления хозяйственных обществ, акции (доли в уставном фонде) кото-
рых находятся в коммунальной собственности [2, пп.  2.6 п. 2 ст. 47]; 
согласованию кандидатур на должности руководителей территори-
альных структур министерств и государственных комитетов, руково-
дителей расположенных на территории района и города организаций, 
имущество которых находится в коммунальной собственности [2, пп.  
2.2 п. 2 ст. 49]; координации работы по охране общественного поряд-
ка и прав граждан, обеспечению выполнения мероприятий по терри-
ториальной обороне [2, пп. 2.20 п. 2 ст. 47]; осуществлению контроля 
за деятельностью государственных органов и организаций, располо-
женных на подведомственной территории [2, пп. 2.7-2.9 п. 2 ст. 47] и 
другие функции, вытекающие из его компетенции. Таким образом, 
компетенция председателя исполкома базового уровня не отграничи-
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вается от компетенции самого исполкома, а дополняет ее. Детальная 
регламентация компетенции председателя исполкома базового уровня 
подчеркивает важность его роли в решении вопросов местного значе-
ния как руководителя, несущего персональную ответственность за 
выполнение возложенных на исполком задач и функций, за состояние 
дел на подведомственной территории, и определяет формы реализа-
ции компетенции исполкома. 

Компетенция председателя исполкома также установлена путем 
перечисления функций, что следует из анализа ст. 47 и ст. 49 Закона о 
местном управлении и самоуправлении. Следовательно, чтобы приве-
сти в соответствие названия этих статей с их фактическим содержа-
нием следует часть первую ст. 41, ст. 43 изложить в следующей ре-
дакции: «Для реализации компетенции исполнительные комитеты 
выполняют следующие функции». Аналогичные изменения необхо-
димо внести в ст. 47 и ст. 49 Закона. 

Экономическая сфера наиболее значима и объемна по масштабу 
и охватывает промышленность, транспорт и связь, торговлю, обще-
ственное питание и бытовое обслуживание населения, инвестицион-
ную деятельность использование государственного имущества.  

В литературе выделяют следующие наиболее важные вопросы в 
экономической сфере, решаемые на базовом уровне: качественное водо-
снабжение, ремонт жилищного фонда, улиц, дорог, газификация, наведе-
ние порядка на пустующих участках районных центров, обустройство 
зон отдыха, содержание кладбищ, развитие личных подсобных хозяйств, 
работа промышленных и сельскохозяйственных предприятий, стимули-
рование инвестиционной активности [250, с.8-9]. 

С учетом специфики каждого района и города исполкомы самосто-
ятельно определяют приоритетные направления своей деятельности в 
экономической сфере для выполнения задач, стоящих перед ними, а ме-
роприятия и вопросы, подлежащие рассмотрению на заседаниях, находят 
отражение в планах работы исполкомов базового уровня [267-269]. К та-
ким вопросам относятся: модернизация действующих производств ре-
ального сектора экономики; создание новых высокотехнологичных, им-
портозамещающих, экспортоориентированных производств; развитие 
производств с глубокой переработкой сырья, активизация инвестицион-
ных процессов и реализация инвестиционных проектов; развитие экс-
порта и повышение эффективности внешнеэкономической деятельности. 
Исполкомы не оставляют без внимания проблемы создания благоприят-
ных условий для развития предпринимательской инициативы субъектов 
хозяйствования, развития малых и средних городов, сельских террито-
рий, что отражается в решениях [270-271]. 
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Исполкомами базового уровня постоянно решаются вопросы 
управления государственным имуществом; координации деятельно-
сти организаций коммунальной собственности или с долей комму-
нальной собственности, а также иных юридических лиц, организаци-
онно не подчиненных исполкому, осуществляющих хозяйственную 
деятельность на подведомственной территории; государственной ре-
гистрации и ликвидации субъектов хозяйствования, что вытекает из 
законодательства и находит отражение в решениях исполкомов [270]. 
Важными вопросами являются обеспечение энергетической безопас-
ности, реализация мероприятий по энергосбережению, увеличению 
использования местных видов топлива, банковской и страховой дея-
тельности [272, п. 5, п. 7, п. 8]. 

Исполкомы базового уровня проводят мероприятия, предусмот-
ренные программами социально-экономического развития, по обес-
печению населения широким ассортиментом товаров и услуг; каче-
ственному бытовому обслуживанию; открытию новых торговых объ-
ектов, организации выездной торговли, ярмарок; совершенствованию 
имеющейся материально-технической базы торговых объектов; от-
крытию специализированных объектов общественного питания для 
детей, семейного отдыха, культурно-развлекательных центров  в ме-
стах отдыха населения; развитию мобильной сети быстрого питания в 
парках, на рынках и в других местах сезонного массового посещения 
[273, п. 80-п. 85; 274, п. 95-п. 100].  

Исполкомы базового уровня решают вопросы транспортного 
обслуживания населения реконструкции и модернизации транспорт-
ных коммуникаций [182]. 

Итоги экономического развития района и города периодически 
обобщаются и анализируются, оценивается эффективность принятых 
решений по общим вопросам и вопросам функционирования отраслей 
экономики. Эта информация рассматривается на заседаниях исполко-
мов базового уровня и отражается в решениях с соответствующим 
названием «Об итогах социально-экономического развития района…» 
[270] или «Об итогах работы отраслей экономики…» в соответству-
ющем периоде [179], «О социально-экономическом развитии…» 
[275]. Полагаем, что наиболее типичные вопросы местного значения в 
экономической сфере могут быть закреплены в Законе о местном 
управлении и самоуправлении в виде отдельной статьи, а перечень их 
может быть следующим:  

- вопросы работы отраслей экономики, достижения запланиро-
ванных показателей развития, исполнения бюджета района и города; 
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- вопросы развития промышленности, деятельности предприя-
тий коммунальной собственности или с долей коммунальной соб-
ственности; 

- вопросы торговли и общественного питания, придорожного 
сервиса, потребительской кооперации, услуг населению; 

- вопросы экономии материальных ресурсов, использования 
местных видов топлива; 

- вопросы инновационной, инвестиционной деятельности, реа-
лизации инвестиционных проектов и договоров; 

- вопросы внешнеэкономической деятельности, увеличения экс-
портного потенциала района и города;  

- вопросы налоговой и финансовой политики, статистического 
анализа; 

- вопросы труда и заработной платы, охраны труда, создания ра-
бочих мест; 

- вопросы развития предпринимательства, создания новых рабо-
чих мест; 

- вопросы транспортного обслуживания населения; 
- вопросы эффективного использования государственного иму-

щества.  
Анализ местных программ социально-экономического развития, 

исполняемых исполкомами базового уровня, документов, принимае-
мых исполкомами, и практики распределения обязанностей показыва-
ет, что на базовом уровне в отдельные подведомственные отрасли це-
лесообразно выделить жилищно-коммунальное хозяйство и строи-
тельство. Эти отрасли, как курируемые, поручаются заместителям 
председателя исполкома.  

В области жилищно коммунального хозяйства наиболее типич-
ными вопросами являются: вопросы строительства жилья; вопросы 
деятельности организаций-застройщиков, гаражно-строительных ко-
оперативов; содержания и обслуживания жилищного фонда; обеспе-
чения населения комплексом коммунальных услуг в соответствии с 
государственными минимальными социальными стандартами; благо-
устройства и санитарно-гигиенического состояния домовладений; га-
зоснабжения, электроснабжения, теплоснабжения, водоснабжения, 
водоотведения; вопросы удовлетворения потребностей населения в 
питьевой воде, эксплуатации сетей водоснабжения и водоотведения; 
снабжения граждан топливом; вопросы транспортной инфраструкту-
ры, строительства и реконструкции дорог; реконструкции жилого 
фонда в городах, сельских населенных пунктах, в том числе в агрого-
родках; вопросы обращения с вторичными материальными ресурса-
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ми; вопросы координации деятельности в сфере обращения с вторич-
ными материальными ресурсами  [263; 273, п. 51-56; 274, п. 87].  

На исполкомы базового уровня возлагается обязанность по ре-
шению важнейших вопросов функционирования строительной отрас-
ли, таких как: строительство доступного, комфортного жилья в горо-
дах и городских поселениях, на сельских территориях; организация 
общественного обсуждения перспектив планирования и застройки 
населенных пунктов, жилищного строительства; обеспечение разра-
ботки и реализации градостроительных проектов; утверждение схемы 
комплексной территориальной организации административно-
территориальных единиц; размещение строительных объектов и вы-
дача разрешительной документации, что вытекает из законодатель-
ства и местных программ [273, п. 44 - п. 50; 274, п. 80 – п.86]. Следо-
вательно, эти предметы ведения в области строительства могут быть 
закреплены в Законе о местном управлении и самоуправлении.  

Центральное место в деятельности районных исполкомов занима-
ют вопросы повышения эффективности работы агропромышленного 
комплекса; достижения запланированных объемов сельскохозяйственно-
го производства организациями района; развития животноводства, рас-
тениеводства, семеноводства, рыбоводства, пчеловодства; модернизации 
машинно-тракторного парка; строительства молочнотоварных ферм, 
зерноочистительно-сушильных комплексов и прочих сельскохозяй-
ственных объектов; обеспечения безопасного проведения посевных и 
уборочных работ; выполнения мероприятий по улучшению плодородия 
земель сельскохозяйственного назначения и продуктивности мелиориро-
ванных земель. Районные исполкомы оценивают и обобщают итоги реа-
лизации мероприятий по активизации технического переоснащения 
сельскохозяйственных организаций; внедрения энергосберегающей тех-
ники, оборудования и технологий, новейших высокопродуктивных сор-
тов сельскохозяйственных культур и пород животных; решают вопросы 
развития и поддержки личных подсобных хозяйств населения, организа-
ции и функционирования садоводческих кооперативов Районные испол-
комы должны создавать условия для расширения рынка сельскохозяй-
ственной продукции, сырья и продовольствия; закупки у населения сель-
скохозяйственной продукции; оказания платных услуг населению по вы-
пасу скота, обкосу травы, обеспечению топливно-энергетическими ре-
сурсами, заготовке кормов [273, п. 41- п. 43].  

Таким образом, примерный перечень предметов ведения в области 
сельского хозяйства для районного исполкома может быть следующим: 

- вопросы развития агропромышленного комплекса района, ор-
ганизации проведения посевных и уборочных компаний; 
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- вопросы производства, закупки у населения и переработки 
сельскохозяйственной продукции; 

- вопросы земельных отношений; 
- вопросы организации и функционирования садоводческих ко-

оперативов; 
- вопросы оказания услуг населению по выпасу скота, обкосу 

травы, обеспечению топливно-энергетическими ресурсами, заготовке 
кормов. 

Социально-культурную сферу следует рассматриваться как от-
дельную и не менее значимую для исполкома базового уровня. Осу-
ществляемая в ней деятельность направлена на обеспечение развития 
человеческого потенциала, создание, использование и охрану духов-
ных ценностей, воспитание человека, удовлетворение духовных по-
требностей населения, охрану здоровья, обеспечение занятости и со-
циальной защиты. Социальная сфера включает в себя особые объекты 
управления, определенный профиль учреждений, таких как дошколь-
ные учреждения, школы, клубы, театры, библиотеки, больницы и по-
ликлиники, спортивные учреждения, надлежащее функционирование 
которых призван обеспечивать исполком базового уровня.  

Г.П. Подрезёнок выделяет следующие важные отношения в со-
циальной сфере, требующие регулирования: жилищные отношения, 
поддержка семей в связи с рождением и воспитанием детей, образо-
вание, содействие занятости населения, пенсионное обеспечение, раз-
витие системы социального обслуживания населения, здравоохране-
ние, развитие физической культуры и спорта [276, c. 16-22]. В.В. Под-
груша акцентирует внимание на мерах по защите граждан от безрабо-
тицы, снижения уровня реальных денежных доходов, безработицы, 
углубления социального неравенства, что вытекает из социальной 
сущности государства [277, c. 79-81].  

Деятельность исполкомов базового уровня в указанной сфере регу-
лируется множеством нормативных правовых актов. С.М. Сивец пишет, 
что «в Республике Беларусь принято большое количество законодатель-
ных актов, направленных на регулирование социальных отношений, 
причем все они носят базовый характер…» [278, c. 34], поэтому «может 
сложиться впечатление, что социальная сфера урегулирована в достаточ-
ной степени и не требует серьезных законодательных решений» [278, 
c. 36]. Тем не менее, особенности компетенции исполкома базового 
уровня в социально-культурной сфере не установлены.  

Для исполкома базового уровня приоритетными являются: 
улучшение состояния системы здравоохранения на подведомственной 
территории; сохранение и развитие потенциала системы здравоохра-
нения, в том числе сельской; повышение качества оказания медицин-
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ской помощи; обеспечение равного уровня оказания медицинской 
помощи жителям городов и сельской местности; укрепление матери-
ально-технической базы учреждений здравоохранения и развитие со-
временной инфраструктуры рынка медицинских услуг; профилактика 
заболеваемости; обеспеченность населения лекарственными сред-
ствами, что следует из разрабатываемых и исполняемых исполкомами 
актов [279, п. 122 - п. 124; 280]. 

Каждый исполком оценивает динамику изменения численности 
населения, возрастного состава, состояния трудовых ресурсов, выявляет 
тенденции и прогнозирует возможные изменения на перспективу, плани-
рует мероприятия по снижению смертности и увеличению рождаемости, 
отражая результаты не только в разрабатываемых программах социаль-
но-экономического развития, но и в собственных решениях [281]. 

Исполкомами базового уровня решаются вопросы обеспечения 
функционирования дошкольных и общеобразовательных учреждений, 
учреждений специального образования для детей с особенностями 
развития; вопросы реализации республиканских и местных программ 
развития системы образования; материально-технического обеспече-
ния учреждений образования и их подготовки к учебному году; охра-
ны детства; защиты детей, находящихся в социально опасном поло-
жении; организации занятости и досуга детей [180; 184; 282-285]. 

В области физкультуры, спорта и туризма деятельность испол-
комов базового уровня направлена на обеспечение функционирования 
спортивных учреждений, спортивных объектов, расширение их сети в 
агрогородках, иных сельских населенных пунктах; организацию физ-
культурно-оздоровительной работы с населением, популяризацию за-
нятий физической культурой и спортом; проведение физкультурно-
оздоровительных и спортивных мероприятий; развитие туризма с ак-
центом на агроэкотуризм [273, п. 33; 279, п. 131 – п. 133]. 

В области культуры и молодежной политики внимание испол-
комов базового уровня сосредоточено на проблемах сохранения исто-
рико-культурного наследия и местных культурных традиций, разви-
тия и популяризации традиционной культуры, поддержки профессио-
нального искусства, народного творчества, традиций, обрядов; функ-
ционирования сети учреждений культуры (библиотек, школ искусств, 
музыкальных школ, государственных музеев, клубных учреждений, 
эколого-культурных центров); состояния культурного обслуживания 
населения в сельской местности, повышения качества услуг для всех 
граждан; организации, проведения и участия в районных, областных, 
республиканских и международных конкурсах, фестивалях, прочих 
мероприятиях, направленных на пропаганду духовно-нравственного 
воспитания [181, 279, п. 119 - п. 121, п. 131 - п. 133]. Для районного 
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уровня имеют значение вопросы укрепления материально-
технической базы учреждений сельской культуры, развитие народных 
промыслов и ремесел [181; 279, п. 140 – п. 142].  

Исполкомы базового уровня реализуют комплекс мер государ-
ственной молодежной политики, гражданско-патриотического воспи-
тания молодежи, содействия реализации права молодежи на труд, 
государственной поддержки талантливой и одаренной молодежи, со-
действия развитию и реализации молодежных общественно значимых 
инициатив, проведения городских, районных конкурсов и участия в 
областных, республиканских, международных конкурсах, фестивалях, 
иных мероприятиях, направленных на пропаганду патриотического, 
духовно-нравственного и экологического воспитания молодежи [279, 
п. 134–п. 139].  

В области труда, занятости и социальной защиты населения 
специфическими для базового уровня являются вопросы социального 
развития, роста качества жизни населения, повышения его реальных 
денежных доходов; оплаты труда и своевременности выплаты зара-
ботной платы; состояния кадрового потенциала в соответствии с по-
требностями развития экономики; обеспечения занятости населения, в 
том числе в сфере малого бизнеса и индивидуального предпринима-
тельства, фермерства, народных ремесел, агроэкотуризма; состояния 
социальной защиты населения от безработицы, организации переобу-
чения безработных, а также общественных работ; трудовой миграции 
[279, п. 114 - п. 117, п. 125 – п. 127]; предоставления адресной соци-
альной помощи жителям подведомственной территории и поддержки 
социально уязвимых слоев населения [279, п. 128 - п. 130]; состояния 
социального обслуживания и пенсионного обеспечения [280]; охраны 
труда и производственного травматизма в организациях [281], созда-
ния безбарьерной среды [286].  

Безопасность и правопорядок являются необходимым условием 
существования территориальной общности, залогом стабильности обще-
ственной жизни и конституционного строя государства. Поэтому в поли-
тике государства, по мнению А.Г. Тиковенко, они выходят на первое ме-
сто [287; с. 94], а на базовом уровне важнейшая роль в решении этих во-
просов отводится исполкомам. С.Г. Луговский пишет, что «одно из цен-
тральных мест в правоохранительной деятельности исполко-
мов…занимают отношения, обеспечивающие общественное и личное 
спокойствие, неприкосновенность граждан, сбережение материальных 
благ, необходимые условия для нормальной деятельности учреждений, 
предприятий и организаций. Охрану данного вида отношений местные 
представительные и исполнительно-распорядительные органы власти 
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осуществляют главным образом с помощью образуемых в составе по-
следних отделов (управлений) внутренних дел» [76; с. 144-145].  

Организационно подчиненным районному исполкому органом, 
осуществляющим государственное управление в сфере безопасности и 
правопорядка, является управление (отдел) внутренних дел. В структуре 
городских исполкомов указанные структурные подразделения отсут-
ствуют, что является особенностью структуры городского исполкома. 
Кроме того, на территории города и района действуют структурные под-
разделения республиканских органов государственного управления, ор-
ганизационно не подчиненные исполкомам: Министерства по чрезвы-
чайным ситуациям, Комитета государственной безопасности и других, с 
которыми исполкомы базового уровня активно взаимодействуют, реали-
зуя свою компетенцию в сфере безопасности и правопорядка. 

На основании анализа принимаемых исполкомами базового уровня 
в соответствии с действующим законодательством решений, направлен-
ных на обеспечение безопасности и правопорядка, предметами ведения 
исполкомов являются следующие вопросы местного значения:  

- укрепление общественного порядка на подведомственной тер-
ритории [162, 163]; 

- деятельность общественных пунктов охраны порядка [288]; 
- обеспечение сохранности государственного имущества и иму-

щества организаций и граждан [183]; 
- профилактика правонарушений, пьянства и алкоголизма [164-

165; 223; 289-290]; 
- предупреждение безнадзорности и правонарушений несовер-

шеннолетних [291]; 
- безопасность несовершеннолетних [184; 292] 
- защита детей в неблагополучных семьях [285]; 
- обеспечение противопожарной безопасности на подведом-

ственной территории и создание на местном уровне системы реагиро-
вания на чрезвычайные происшествия [293]; 

Таким образом, закрепление наиболее специфических, выявлен-
ных на основе теории и анализа практической деятельности исполко-
мов базового уровня предметов ведения в экономической, социально-
культурной сферах, в сфере безопасности и правопорядка, в области 
жилищно-коммунального хозяйства и строительства в Законе о мест-
ном управлении и самоуправлении может способствовать перерас-
пределению компетенции между исполкомами различных территори-
альных уровней и повышению эффективности функционирования 
всей системы органов местного управления в Республике Беларусь.  
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3.2 Формы реализации компетенции исполнительного                        
комитета базового уровня  

 
Компетенция исполкомов базового уровня реализуется в орга-

низационных и правовых формах. Коллегиальность и единоначалие 
являются противоположными организационными формами работы 
исполкома, характеризующими порядок выработки управленческих 
решений, процесс их принятия. По мнению исследователей, преиму-
ществом коллегиальности является «возможность найти в процессе 
коллегиального обсуждения правильное, зрелое решение каждого 
сложного вопроса на основе мнения большинства» [134, с. 175]. В то 
же время, слабой стороной указанной формы является относительная 
медленность принятия решений, практического разрешения множе-
ства актуальных вопросов, требующих безотлагательного разреше-
ния, а также «относительная слабость персональной ответственности 
за качество решения и его исполнение» [134, с. 175]. В противовес 
коллегиальности, единоначалие лишено этих недостатков. Но с дру-
гой стороны, посредством такой формы реализации компетенции вы-
работка правильного решения сложных управленческих вопросов 
может быть затруднительной. Следовательно, для того, чтобы ис-
пользовать в управлении сильные стороны коллегиальности и едино-
началия и совместить правильное решение сложных вопросов с быст-
ротой их принятия, исполнения и личной ответственностью, необхо-
димо найти оптимальный баланс сочетания обеих организационных 
форм в работе исполкома базового уровня.  

В ч. 1 ст. 122 Конституции, а также в п. 1 ст. 39 Закона о мест-
ном управлении и самоуправлении закреплено правило о приоритете 
коллегиальности в работе исполкома, реализуемой при проведении 
заседаний. В законодательстве устанавливается периодичность про-
ведения заседаний, определяются условия их правомочности. Непо-
средственное детальное регулирование указанные вопросы находят в 
регламентах районных и городских исполкомов. В большинстве ис-
полкомов базового уровня периодичность проведения заседаний 
устанавливается не менее одного раза в месяц в соответствии с требо-
ваниями законодательства [169, п. 27; 170, п. 10, 171, п. 26]. В город-
ских исполкомах заседания, как правило, проводятся чаще – два раза 
в месяц [294, п. 35]. 

По общей сложившейся практике проведению каждого заседа-
ния предшествует трудоемкая организационная работа, которая в тео-
ретическом отношении может быть представлена рядом стадий: пла-
нирование работы исполкома, определение лиц, ответственных за 
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подготовку проектов решений по подлежащим рассмотрению вопро-
сам, подготовка проектов решений, их визирование, согласование с 
заинтересованными структурами и организациями, составление по-
вестки дня, приглашение большого числа лиц по списку, согласован-
ному с председателем, что вытекает из анализа регламентов.  

Исполкомы базового уровня самостоятельно определяют круг 
лиц, имеющих право участвовать в заседаниях помимо членов испол-
кома с правом совещательного голоса, к которым относят председате-
ля и депутатов районного либо городского Совета депутатов, проку-
рора района или города, начальника инспекции Министерства по 
налогам и сборам, начальника отдела статистики, руководителей 
структурных подразделений исполкома. Все остальные лица могут 
присутствовать на заседаниях по согласованию с председателем. 

Практика наделения правом совещательного голоса лиц, участ-
вующих в работе органов местного управления, существует в Респуб-
лике Казахстан: им обладают руководители территориальных подраз-
делений центральных государственных органов в силу прямого ука-
зания в законодательстве [271, п. 6 ст. 30]. 

В соответствии с действующим законодательством Республики 
Беларусь с правом совещательного голоса в работе исполкома прини-
мают участие депутаты Палаты представителей Национального со-
брания, члены Совета Республики Национального собрания [245, ст. 
28]. Представляется, что это право должно быть предоставлено депу-
татам соответствующего Совета депутатов базового уровня. В свете 
сказанного представляется возможным дополнить ст. 39 Закона о 
местном управлении и самоуправлении пунктом следующего содер-
жания: «На заседаниях исполнительных комитетов принимают уча-
стие с правом совещательного голоса председатель Совета депутатов, 
депутаты местного Совета депутатов, руководители структурных 
подразделений исполнительного комитета, руководители государ-
ственных органов и другие лица по решению исполнительного коми-
тета». Реализация этого предложения позволит указанным лицам при-
сутствовать на заседаниях исполкома без дополнительного согласо-
вания с председателем, что будет способствовать наиболее полному 
выявлению мнения лиц, участвующих в заседании, принятию эффек-
тивных управленческих решений, а также позволит расширить формы 
взаимодействия государственных органов. Порядок ознакомления с 
проектами решений лиц, участвующих в заседаниях с правом совеща-
тельного голоса, может определяться в регламентах. Само понятие 
«право совещательного голоса» следует понимать, как возможность 
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принимать участие в заседании и высказать свое мнение по рассмат-
риваемому вопросу лицу, не являющемуся членом исполкома. 

Основываясь на анализе положений ст. 39 и ст. 40 Закона о мест-
ном управлении и самоуправлении, можно сделать вывод, что все вопро-
сы, входящие в компетенцию исполкома базового уровня, должны рас-
сматриваться на его заседаниях. Лишь в исключительных случаях допус-
кается принятие решений в опросном порядке, суть которого состоит                   
в том, что решение принимается путем опроса и визирования членами 
исполкома проекта решения без рассмотрения на заседаниях (ч. 2 п. 2                 
ст. 40). В то же время, ни указанным Законом, ни регламентами испол-
комов базового уровня не устанавливается порядок опроса и визирования 
проекта решения, не оговаривается количество виз членов исполкома, 
необходимое для того, чтобы его можно было считать достаточным для 
принятия решения в опросном порядке.   

В анализируемом Законе закреплено правило об исключитель-
ности применения опросного порядка принятия решений по отдель-
ным, не терпящим отлагательства вопросам с письменного согласия 
председателя (ч. 2 п. 2 ст. 40). Значит, опросный порядок принятия 
решений должен применяться в редких случаях, когда возникает 
необходимость в реагировании на изменение ситуации в кратчайшие 
сроки, не дожидаясь проведения очередного заседания. В регламентах 
некоторых районных исполкомов прямо указывается, что решения в 
опросном порядке принимаются в исключительных случаях                    
[295, п. 14; 296, ч. 2 п. 14]. Однако не в каждом регламенте преду-
смотрен опросный порядок принятия решений порядок визирования 
проектов решений. Но в настоящее время опросный порядок получил 
широкое распространение. По нашим подсчетам, большая часть ре-
шений принимается подобным образом.  

Опросный порядок применялся в работе исполкомов и ранее, хотя 
не был предусмотрен предыдущим законодательством. Несмотря на по-
стоянное использование в работе коллегиальных органов, опросный по-
рядок принятия решений подвергался и продолжает подвергаться крити-
ке в научной литературе, как порождающий формализм и безответствен-
ность, снижающий роль коллегиальности    [233, с. 458-459]. Безусловно, 
такое мнение заслуживает внимания. Однако ни законодатель, ни прак-
тика от опросного порядка принятия решений не отказываются. Динами-
ка социально-экономических процессов вызывает необходимость опера-
тивного решения на местном уровне большого количества вопросов, за-
трагивающих все сферы общественной жизни. Наш эмпирический ана-
лиз материалов исполкомов базового уровня показал, что в каждом ис-
полкоме ежемесячно принимается не менее двухсот решений.  Принятые 
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в промежутке между заседаниями в опросном порядке решения включа-
ются в протокол заседания исполкома как «решения принятые в рабочем 
порядке» [297]. 

Такой масштаб деятельности исполкомов базового уровня сви-
детельствует о том, что для коллегиального рассмотрения всех вопро-
сов исполкомы вынуждены были бы проводить заседания ежедневно, 
что не только невозможно, но и вообще нежелательно. Более того, 
опросный порядок принятия решений не требует выполнения всех 
действий, связных с подготовкой и проведением заседания, следова-
тельно, он более удобен. 

С одной стороны, опросный порядок принятия решений направ-
лен на оптимизацию работы исполкома и уменьшение количества 
рассматриваемых вопросов на заседаниях. С другой стороны, он дей-
ствительно подменяет коллегиальность. Если проанализировать суть 
вопросов, по которым решения принимаются в опросном порядке, то 
большинство из них вполне могло бы быть рассмотрено без проведе-
ния дискуссии и выявления мнения многих членов районного или го-
родского исполкома.  

В литературе давно поднималась проблема функциональной пе-
регруженности исполкомов. «В практике советской работы до сих пор 
имеются случаи, когда на заседаниях исполкомов… рассматривается 
в один день до сорока и более вопросов. Это, во-первых, объясняется 
тем, что некоторые руководители отделов и управлений исполкома… 
стремятся «прикрыться» решением исполкома, уходя от персональ-
ной ответственности. Во-вторых, исполкомы сами решают отдельные 
вопросы, которые входят в компетенцию руководителей отделов, 
управлений исполкома и различных организаций. Все это снижает от-
ветственность данных руководителей за порученное им дело, создает 
ненужную переписку, тормозит решение неотложных дел, загружает 
исполком мелкими текущими вопросами…» [45, с. 207]. Аналогичная 
ситуация складывается в настоящее время, чему способствует отсут-
ствие предметов ведения исполкомов, что позволило бы разграничить 
в Законе о местном управлении и самоуправлении компетенцию ис-
полкома как коллегиального органа от компетенции его структурных 
подразделений. При таком положении дел исполкомы базового уров-
ня могли бы коллегиально рассматривать и решать наиболее важные 
вопросы, о которых писалось в предыдущем разделе, а остальные – 
председателем единоначально либо структурными подразделениями.  

В советский период от имени районного и городского исполко-
ма мог издавать распоряжения его председатель с последующим до-
кладом о них на очередном заседании исполкому, у которого было 
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право отменить распоряжение [157, ч. 3 ст. 55; 158, ч. 3 ст. 55]. Одна-
ко использование этого опыта на современном этапе является не-
оправданным ввиду большого количества принимаемых решений и не 
меньшего числа распоряжений. Поэтому опросный порядок принятия 
решений следует признать основным и равнозначным заседанию, за-
крепив это правило в ч.2 ст. 39 закона о местном управлении и само-
управлении, изложив ее в следующей редакции: «Решения исполни-
тельного комитета могут приниматься путем опроса и визирования 
проектов соответствующих решений его членами в количестве две 
третьих от полного состава исполнительного комитета». 

Деятельность исполкомов базового уровня невозможно предста-
вить без единоначалия, которое дополняет коллегиальность, способ-
ствует лучшей работе исполкома и придает ей оперативность. 

Единоначалие проявляется, в первую очередь, в ежедневной ра-
боте председателя исполкома. В соответствии с распределением обя-
занностей в исполкоме определенный круг вопросов по руководству 
подведомственными сферами и отраслями, подчиненными организа-
циями, конкретными участками работы и другие вопросы поручаются 
заместителям председателя и управляющему делами. Таким образом, 
единоначалие проявляется в ежедневной работе не только председа-
теля исполкома базового уровня, но и его заместителей и управляю-
щего делами. 

В повседневной жизни, как города, так и района возникает множе-
ство вопросов, требующих немедленного разрешения. Исполком должен 
быть четко осведомлен о ситуации на подведомственной территории в 
целом, о работе государственных органов, организаций, учреждений об-
разования и здравоохранения, состоянии законности, чрезвычайных про-
исшествиях. С этой целью председателем исполкома базового уровня, 
его заместителями, управляющим делами регулярно проводятся совеща-
ния, что позволяет обсуждать текущие вопросы. 

Совещания занимают одно из центральных мест в деятельности 
исполкомов и проводятся не реже чем заседания: еженедельно или 
чаще, при необходимости. Однако в регламентах исполкомов базово-
го уровня порядок проведения совещаний, как правило, не регламен-
тируется. Для участия в совещаниях приглашаются не только члены 
исполкома, но и руководители структурных подразделений, председа-
тели исполкомов первичного уровня, руководители территориальных 
органов министерств и государственных комитетов, сельскохозяй-
ственных организаций, жилищных, коммунальных служб, руководи-
тели крупных предприятий, общественных организаций. В ходе про-
ведения совещаний обсуждается большое количество насущных во-
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просов, отнесенных к компетенции исполкома, требующих принятия 
скорейших мер реагирования, происходит информирование исполко-
ма о состоянии дел в районе и городе, координируются действия раз-
личных районных организаций. По итогам принимаются решения 
единолично председателем исполкома, его заместителями, управля-
ющим делами. 

Фактически, проведение совещаний осуществляется по анало-
гии с формами работы Совета Министров [172, ч. 5 ст. 35]. Однако 
Закон о Совете Министров допускает проведение совещаний у Пре-
мьер-министра и его заместителей, а Закон о местном управлении и 
самоуправлении нет. По этой причине исполкомы вынуждены само-
стоятельно искать пути преодоления указанного правового пробела. 
Как следствие, даже сами совещания в исполкомах называются по-
разному: «аппаратное совещание» [216; 217], «оперативное совеща-
ние» [218], «планерное совещание» [219]. С этих позиций считаем, 
что совещание как форма работы должно найти отражение непосред-
ственно в Законе о местном управлении и самоуправлении, что со-
здаст правовую основу их проведения, а также будет способствовать 
унификации практической деятельности исполкомов базового уровня. 

Компетенция исполкома базового уровня реализуется не только 
в организационных, но и правовых формах, что находит свое внешнее 
выражение в издании актов управления. Действующее законодатель-
ство предусматривает только два вида управленческих актов – реше-
ния, принимаемые коллегиально на заседаниях исполкома или в 
опросном порядке, и распоряжения, издаваемые председателем ис-
полкома единоначально [2, п. 1 ст. 40, п. 1 ст. 53]. Указанные виды 
актов являются основными в исполкомах базового уровня.  

По мнению ряда специалистов, разделяемому нами, «термин 
«решения» в законодательстве и в научной литературе понимается 
неоднозначно: как определенный вывод, заключение (умозаключе-
ние), утверждение или действие, как вид (форма) актов, как совокуп-
ность актов» [298, с. 138; 299, с. 46]. В Законе о местном управлении 
и самоуправлении не оговаривается, какими могут быть решения ис-
полкомов по юридической силе. Этот вопрос разрешается в Законе о 
нормативных правовых актах, из п. 1 ст. 19 и ч. 7 п.2 ст. 4 которого 
следует, что решения могут являться нормативными правовыми акта-
ми и иметь ненормативный характер. 

Распоряжения председателя исполкома предназначены для опе-
ративного решения вопросов, не требующих коллегиального рассмот-
рения и принятия нормативных правовых актов [2, п. 1 ст. 53]. Следо-
вательно, они должны быть индивидуальными актами. Подавляющее 
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большинство издаваемых распоряжений таковыми и являются. Одна-
ко на практике встречаются распоряжения нормативного характера. 
Это объясняется характером компетенции председателя исполкома 
базового уровня и предоставленным ему правом утверждать структу-
ру и штатную численность работников исполкома, создавать посто-
янные и временные комиссии и определять их полномочия, делегиро-
вать полномочия другим членам исполкома [2, пп. 2.3, пп. 2.13, 
пп. 2.14 п. 2 ст. 47]. Распоряжения по указанным вопросам являются 
нормативными правовыми актами, изданными в полном соответствии 
со ст. 47 Закона о местном управлении и самоуправлении. Они соот-
ветствуют признакам и критериям отнесения актов к локальным нор-
мативным правовым, установленным в ст. 5 Закона о нормативных 
правовых актах. В то же время, подобные распоряжения противоречат 
ст. 19 Закона о нормативных правовых актах, в которой распоряжение 
председателя исполкома как нормативный правовой акт упоминают-
ся. Во избежание коллизий считаем целесообразным такие вопросы 
рассматривать на заседаниях исполкома базового уровня и принимать 
по ним решения коллегиально.  

Помимо решений и распоряжений, в исполкоме базового уровня 
издаются иные управленческие акты. В регламенты некоторых испол-
комов включается норма, допускающая решения по отдельным во-
просам оформлять протоколами совещаний (поручений) у председа-
теля исполкома и его заместителей, а также в виде их указаний и по-
ручений, которые являются обязательными для исполнения указан-
ными в этих документах должностными лицами, структурными под-
разделениями, организациями [168, п. 23]. В результате решения, 
принимаемые по итогам совещаний в исполкомах базового уровня, 
как правило, оформляются в форме протоколов поручений. Такая 
практика осуществляется по аналогии с формами работы Правитель-
ства, нормативно закрепленными в ч. 5 ст. 35 Закона о Совете Мини-
стров. Вместе с тем, издание протоколов поручений, протоколов со-
вещаний как актов в исполкомах базового уровня не предусмотрено 
ни Законом о местном управлении и самоуправлении, ни Законом о 
нормативных правовых актах.  

Инструкция по делопроизводству в государственных органах и 
организациях Республики Беларусь, утвержденная Постановлением 
Министерства юстиции Республики Беларусь от 19 января 2009 г. №4 
(далее – Инструкция), наделяет государственные органы правом при-
нимать (издавать) только те распорядительные документы (приказы, 
распоряжения, указания, постановления, решения), которые преду-
смотрены законодательством Республики Беларусь, уставами или по-
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ложениями о них [300, п. 10]. Более того, в соответствии с Законом о 
местном управлении и самоуправлении заместители председателя 
районного исполкома и управляющий делами не обладают правом из-
давать какие-либо акты. Тем не менее, в связи с наличием широких 
полномочий, большого круга решаемых вопросов, в соответствии с 
распределением обязанностей, есть необходимость предоставить та-
кое право этим должностным лицам. 

В упомянутой Инструкции среди отдельных видов распоряди-
тельных документов перечисляется указание, дается его легальное 
определение, позволяющее установить, по каким вопросам оно может 
быть издано: правовой акт, издаваемый руководителем организации 
по вопросам информационно-методического характера, а также по 
вопросам, связанным с организацией исполнения правовых актов 
[300, п. 95]. Издание протоколов поручений либо поручений как 
управленческих актов Инструкцией по делопроизводству в государ-
ственных органах и организациях Республики Беларусь не преду-
смотрено. Согласно ч. 1 п. 12 анализируемой Инструкции ход обсуж-
дения вопросов на заседаниях и совещаниях фиксируется в протоко-
лах. Согласно ч. 2 п. 12 решения, принятые на заседании коллегиаль-
ного органа, имеющего совещательные функции, как правило, прово-
дятся в жизнь приказом (распоряжением) руководителя организации 
либо путем утверждения руководителем организации протокола засе-
дания. Значит, протоколы совещаний и протоколы поручений, изда-
ваемые в исполкомах базового уровня по результатам проведения со-
вещаний, не могут являться отдельными видами правовых актов, а 
издание указаний может быть возможным только в случае, если 
предусмотрено Законом о местном управлении и самоуправлении. 
Таким образом, наделение председателя исполкома базового уровня, 
его заместителей, управляющего делами правом издавать указания по 
итогам совещаний будет способствовать легитимации и унификации 
издаваемых в исполкомах базового уровня актов, что следует закре-
пить в Законе о местном управлении и самоуправлении. В регламен-
тах, по нашему мнению, целесообразно устанавливать порядок изда-
ния указанных актов. Возможно издание распоряжения председате-
лем исполкома базового уровня по итогам совещания.  

В итоге отметим следующее: 
1. Закрепление предметов ведения (вопросов местного значения) 

в экономической, социально-культурной сферах, в сфере безопасно-
сти и правопорядка, в области жилищно-коммунального хозяйства и 
строительства может способствовать совершенствованию правовой 
регламентации компетенции районных и городских исполкомов, со-
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зданию правовых основ ответственности за порученный участок ра-
боты, повышению эффективности управленческой деятельности, пе-
рераспределению компетенции между исполкомами различных тер-
риториальных уровней, а также исполкомами и их структурными 
подразделениями. 

2. Определение понятия «вопросы местного значения» примени-
тельно к исполкому базового уровня может быть сформулировано 
следующим образом: «Вопросы местного значения – это вопросы 
непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения в под-
ведомственных сферах, решаемые исполкомом базового уровня непо-
средственно (собственные вопросы), а также путем взаимодействия с 
иными государственными органами и организациями, действующими 
на подведомственной территории (вопросы совместного ведения)». 

3. В целях приведения в соответствие названия ст. 41 и ст. 43 
Закона о местном управлении и самоуправлении с их фактическим 
содержанием необходимо: 

- ч. 1 ст. 41 изложить в следующей редакции: «Для реализации 
компетенции исполкомы выполняют следующие функции:…»; 

- ч. 1 ст. 43 изложить в следующей редакции: «Для реализации 
компетенции исполкомы базового уровня выполняют следующие 
функции:…». 

Аналогичные изменения могут быть внесены в ч. 1 ст. 47 и ч. 1 
ст. 49 Закона о местном управлении и самоуправлении, устанавлива-
ющие компетенцию председателя районного исполкома.  

4. Видами коллегиальной формы работы в исполкомах базового 
уровня являются: заседание и опросный порядок принятия решений. 

Подготовка к проведению заседаний включает ряд стадий: плани-
рование работы исполкома, определение лиц, ответственных за подго-
товку проектов решений по подлежащим рассмотрению вопросам, под-
готовка проектов решений, их визирование, согласование, составление 
повестки дня, приглашение всех заинтересованных лиц, участвующих в 
заседании по списку, согласованному с председателем. Опросный поря-
док принятия решений направлен на оптимизацию работы исполкома как 
не требующий выполнения всех действий, связанных с подготовкой за-
седания, и уменьшающий количество вопросов, рассматриваемых на за-
седаниях. Опросный порядок принятия решений следует рассматривать 
как отдельный вид коллегиальной формы работы, равнозначный заседа-
нию. В законодательстве необходимо закрепить порядок опроса и визи-
рования проектов решений, устанавливать четкие критерии достаточно-
сти виз для того, чтобы решение считалось принятым, например, две тре-
ти от полного состава исполкома базового уровня. В связи с этим                       
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ч. 2 п. 2 ст. 40 Закона о местном управлении и самоуправлении необхо-
димо изложить в следующей редакции: «Решения исполнительного ко-
митета могут приниматься путем опроса и визирования не менее чем 
двумя третями членов исполнительного комитета проектов соответству-
ющих решений». 

5. Повышению качества принимаемых решений в исполкоме ба-
зового уровня может способствовать закрепление в Законе о местном 
управлении и самоуправлении понятия «право совещательного голо-
са» как возможности принятия участия в заседании исполкома и вы-
сказывания мнения по рассматриваемому вопросу лицам, не являю-
щимся его членами, с наделением  правом совещательного голоса 
председателя и депутатов Советов депутатов базового уровня, что 
следует закрепить в ст. 39 Закона о местном управлении и самоуправ-
лении. Реализация этого предложения на практике будет способство-
вать расширению форм взаимодействия исполкомов с государствен-
ными органами. 

6. В работе исполкома базового уровня получила широкое рас-
пространение практика проведения совещаний у председателя, его 
заместителей, управляющего делами, в связи с чем, необходимо за-
крепить в Законе о местном управлении и самоуправлении совещание 
как форму работы. Требует правовой регламентации в Законе о мест-
ном управлении и самоуправлении право председателя исполкома ба-
зового уровня, заместителей председателя, управляющего делами из-
давать указания по итогам совещаний для легитимации управленче-
ских актов в исполкомах.  

7. Во избежание коллизий вопросы, входящие в компетенцию 
председателя исполкома базового уровня и требующие издания нор-
мативного правового акта, следует передавать на коллегиальное рас-
смотрение на заседаниях исполкома с оформлением решений по ним.  
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ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
 
Основные научные результаты  
1. Комплексное исследование правового статуса исполкома базо-

вого уровня в Республике Беларусь основывается на разработанном ав-
тором представлении о правовом статусе органа исполнительной вла-
сти общей компетенции, включающем сгруппированную определен-
ным образом последовательность следующих сложносоставных эле-
ментов: общих сущностных элементов, системно-организационных 
элементов, компетенции и форм ее реализации [1; 6].  

2. Общие сущностные элементы современного правового статуса 
исполкома базового уровня основываются на сохранении и развитии 
на протяжении истории существования его отдельных характеристик 
как местного коллегиального органа государственного управления об-
щей компетенции. Признак исполкома как исполнительного и распо-
рядительного органа обусловлен его статусом советского периода,                     
а территориальный масштаб деятельности как признак характерен лю-
бому органу государственного управления. В настоящее время из ис-
полнительно-распорядительного органа Совета депутатов базового 
уровня исполком превратился в орган, интегрированный в систему ор-
ганов исполнительной власти. Сохраненные с советского периода                 
в действующем законодательстве вышеуказанные признаки неточны              
и недостаточны, они не раскрывают сущности и особенностей испол-
кома базового уровня, не позволяют сформулировать отсутствующее              
в теории и законодательстве определение исполкома базового уровня, 
цель и задачи, получить представление о других элементах правового 
статуса указанного органа [2; 6; 8; 10; 13; 15; 17].  

3. Основополагающими признаками, отсутствующими в совокуп-
ности в правовой доктрине и в законодательстве, характеризующими ис-
полком базового уровня на современном этапе и отличающими его от 
других органов государственного управления, являются: 
1) принадлежность к централизованной системе органов местного управ-
ления, формирование основного уровня в ней, не подлежащего ликвида-
ции при любом реформировании системы органов местного управления; 
2) руководство в большинстве случаев не только городом, но и районом; 
3) наличие общей компетенции и коллегиальных форм работы; 4) уни-
версальность; 5) ведущее положение среди других органов государ-
ственного управления, действующих в пределах административно-
территориальной единицы; 6) выполнение задач по целостному ком-
плексному развитию подведомственной территории, несмотря на имею-
щиеся различия в социально-экономическом положении административ-
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но-территориальных единиц; 7) максимальная приближенность к населе-
нию при решении вопросов местного значения.  

Выделенные признаки лежат в основе научного определения ис-
полкома базового уровня и практически значимой для совершенство-
вания законодательства формулировки его цели и задач.  

Исполком базового уровня - коллегиальный орган общей компе-
тенции, входящий в централизованную систему органов местного 
управления, формирующий основное звено в ней, занимающий веду-
щее положение среди других органов государственного управления, 
действующих в пределах административно-территориальной единицы 
(района, города областного подчинения), обеспечивающий с учетом 
особенностей целостное комплексное социально-экономическое раз-
витие подведомственной территории. 

Цель деятельности исполкома базового уровня заключается в 
обеспечении целостного комплексного социально-экономического 
развития района (города областного исполнительного комитета) с уче-
том специфики (особенностей), независимо от финансовых, социаль-
но-экономических, демографический и других особенностей. 

Задачи, стоящие перед исполкомом базового уровня на совре-
менном этапе, заключаются в:  

1) исполнении Конституции и Законов Республики Беларусь, ак-
тов Президента Республики Беларусь, Совета Министров Республики 
Беларусь, других органов исполнительной власти, а также решений 
местных Советов депутатов; 

2) обеспечении высокого качества жизни населения на подведом-
ственной территории; 

3) создании благоприятных условий для экономического разви-
тия путем решения вопросов местного значения; 

4) участии в реализации основных направлений внутренней               
и внешней политики государства. 

Задачи могут быть сформулированы непосредственно в Законе            
о местном управлении и самоуправлении в виде отдельной статьи. 

С учетом научно обоснованных признаков следует подвергнуть 
корректировке терминологию Закона о местном управлении и само-
управлении: термин «исполнительный и распорядительный орган» за-
менить на «исполнительный комитет (местная администрация)»,                     
а название главы 5 «Исполнительные и распорядительные органы» - на 
«Органы местного управления» [2; 6; 8; 12; 13; 16].  

4. Системно-организационные элементы правого статуса испол-
кома базового уровня раскрывают его место в системе государствен-
ных органов, а также порядок формирования и состав. 
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По вертикали исполком базового уровня напрямую взаимодей-
ствует с Президентом, Советом Министров, вышестоящими и ниже-
стоящими исполкомами, находясь в единой системе соподчиненных 
органов. Исполкомы непосредственно реализуют на местах и проводят 
на первичном уровне задачи и функции вышестоящих органов, что 
определяет наличие организационного, координирующего, регулиру-
ющего, руководящего, контролирующего направлений взаимодей-
ствия, которое осуществляется в разнообразных формах. В горизон-
тальном направлении, характеризующемся отсутствием организаци-
онной соподчиненности, наиболее ярко проявляется ведущее положе-
ние исполкома базового уровня, его организующая и координирующая 
роль в местном управлении.  

Для упорядочения многообразных форм взаимодействия следу-
ет дополнить Закон о местном управлении и самоуправлении статьей 
«Взаимодействие исполнительных комитетов базового уровня с Пре-
зидентом и органами исполнительной власти». 

Для приведения названия ст. 28 Закона о Совете Министров, ре-
гулирующей различные формы взаимодействия Правительства с ис-
полкомами, в соответствие с фактическим содержанием целесообразно 
изменить ее название на «Взаимодействие Совета Министров Респуб-
лики Беларусь с органами местного управления». 

С представительными органами исполкомы базового уровня вза-
имодействуют как: 1) с государственными органами в целом; 2) с де-
путатами представительных органов, членами Совета Республики 
Национального собрания.  

Формы взаимодействия исполкомов базового уровня с Советами 
депутатов наиболее разнообразны и могут быть в комплексе закреплены 
в Законе о местном управлении и самоуправлении в отдельной статье 
«Взаимодействие Советов депутатов и исполнительных комитетов базо-
вого уровня». Для усиления контроля со стороны Совета депутатов целе-
сообразно дополнить ст. 19 Закона о местном управлении и самоуправ-
лении пунктом 3 следующего содержания: «В случае неисполнения ис-
полнительным комитетом базового уровня решений Совета, Совет имеет 
право вносить предложение председателю областного исполнительного 
комитета об освобождении от должности председателя исполнительного 
комитета базового уровня» [7; 8; 12; 20; 21; 22].  

5. Процесс формирования исполкома базового уровня состоит из 
трех этапов.  

Первый этап – назначение председателя – включает следующие 
стадии: внесение соответствующей кандидатуры, сбор, анализ и провер-
ка данных о кандидатуре, согласование, фактически являющееся реша-
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ющей стадией, назначение на должность председателя исполкома, ин-
формирование Совета депутатов базового уровня, а не закрепленное в 
действующих нормативных правовых актах утверждение. Информиро-
вание следует закрепить в п. 3. ст. 46 Закона о местном управлении и са-
моуправлении и в п. 261 Порядка назначения (утверждения, освобожде-
ния, отстранения) и согласования назначения (освобождения, отстране-
ния) Президентом Республики Беларусь на некоторые должности, вклю-
ченные в кадровый реестр Главы государства Республики Беларусь, 
утвержденного Указом Президента от 08 ноября 2001 г. №645. 

Второй этап – назначение заместителей председателя и управля-
ющего делами – состоит из следующих стадий: внесение кандидатуры, 
ее согласование, назначение на должность.  

Итогом формирования состава исполкома базового уровня на 
первом и втором этапах является назначение на должности председа-
теля, его заместителей и управляющего делами с одновременным 
приобретением ими статуса членов исполкома. Их увольнение с за-
нимаемых должностей влечет за собой освобождение от исполнения 
обязанностей членов исполкома автоматически. Опосредованная 
форма участия Президента на втором этапе, выражающаяся в согла-
совании внесенных кандидатур на должность заместителя председа-
теля исполкома Помощником Президента – инспектором по области, 
требует своего правового закрепления в ч. 1 п. 11 Положения о по-
рядке назначения на должности и освобождения от должностей руко-
водителей и других членов местных исполнительных и распоряди-
тельных органов, утвержденного Указом Президента Республики Бе-
ларусь от 22 февраля 2011 г. №66.  

На третьем этапе формирования назначаются все остальные чле-
ны исполкома базового уровня, в состав которого следует включать 
большее число руководителей подразделений, формирующих структу-
ру исполкома, а также руководителей, возглавляющих территориаль-
ные структурные подразделения республиканских органов государ-
ственного управления, что может значительно повысить персональную 
ответственность за принимаемые коллегиально решения. Стадия со-
гласования кандидатур на этом этапе может быть отменена, что повле-
чет уменьшение документооборота в исполкомах. 

В целях усиления связей исполкома с населением города и райо-
на и трудовыми коллективами желательно закрепить в Законах о СМИ 
и о профсоюзах норму об обязательном участии руководителей мест-
ных СМИ, представителей территориальных структур профсоюзов в 
заседаниях исполкомов без права голоса. От практики включения этих 
лиц в состав исполкома базового уровня следует отказаться.  
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Считаем необходимым закрепить в пп. 2. 14 п. 2 ст. 47 Закона о 
местном управлении и самоуправлении возможность распределения 
обязанностей не только между председателем исполкома базового 
уровня, его заместителями, управляющим делами, но и остальными 
членами исполкома [3; 11]. 

6. Элементами компетенции исполкома базового уровня, имею-
щими значение для закрепления в Законе о местном управлении и са-
моуправлении, являются предметы ведения, включающие вопросы 
местного значения, и сферы (области) ведения. 

Для базового уровня наиболее значимыми являются экономиче-
ская, социально-культурная сферы, сфера безопасности и правопоряд-
ка, жилищно-коммунального хозяйства и строительства. Непосред-
ственное закрепление предметов ведения в указанных сферах (обла-
стях) будет способствовать созданию правовых основ ответственности 
исполкома как коллегиального органа за их решение, перераспределе-
нию компетенции между исполкомами разных территориальных уров-
ней, исключению дублирования решаемых вопросов. 

Поскольку статьи 41, 43, 47 и 49 Закона о местном управлении и 
самоуправлении, определяя компетенцию исполкома базового уровня 
и его председателя, перечисляют их функции, то для приведения в со-
ответствие названий с их фактическим содержанием необходимо: 

- ч. 1 ст. 41 изложить в следующей редакции: «Для реализации 
компетенции исполкомы выполняют следующие функции:…»;  

- ч. 1. ст. 43 изложить в следующей редакции: «Для реализации 
компетенции исполкомы базового уровня выполняют следующие 
функции:…». 

Аналогичные изменения могут быть внесены в часть первую ст. 
47 и часть первую ст. 49, устанавливающие компетенцию председателя 
рассматриваемого органа.  

В связи с регламентацией компетенции исполкомов базового 
уровня необходимо дать определение понятию «вопросы местного 
значения», что обусловило его доктринальную разработку следующим 
образом: «Вопросы местного значения – это вопросы непосредствен-
ного обеспечения жизнедеятельности населения в подведомственных 
сферах, решаемые исполкомом базового уровня непосредственно 
(собственные вопросы), а также путем взаимодействия с иными госу-
дарственными органами и организациями, действующими на подве-
домственной территории (вопросы совместного ведения)». Данное 
определение будет способствовать его единому пониманию в науке и 
на практике [4; 5; 6; 8; 9; 14]. 
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7. Повышению качества принимаемых решений в исполкоме ба-
зового уровня может способствовать наделение правом совещатель-
ного голоса депутатов Советов депутатов базового уровня, что следу-
ет предусмотреть в ст. 39 Закона о местном управлении и самоуправ-
лении. Реализация этого предложения на практике будет способство-
вать также расширению форм взаимодействия исполкомов базового 
уровня с соответствующими Советами. «Право совещательного голо-
са» следует рассматривать как возможность принятия участия в засе-
дании исполкома и высказывания мнения по рассматриваемому во-
просу лицу, не являющемуся его членом. 

В Законе о местном управлении и самоуправлении закреплено пра-
вило о приоритете коллегиальности, реализуемой при проведении засе-
даний. Допущенную законодательством и широко используемую на 
практике возможность принятия решений путем опроса и визирования 
их проектов членами исполкома без рассмотрения на заседаниях необхо-
димо признать отдельным видом коллегиальной формы работы, равно-
значный заседаниям. В связи с этим ч. 2 п. 2 ст. 40 Закона о местном 
управлении и самоуправлении необходимо изложить в следующей ре-
дакции: «Решения исполнительного комитета могут приниматься путем 
опроса и визирования не менее чем двумя третями членов исполнитель-
ного комитета проектов соответствующих решений». 

В работе исполкома базового уровня проводятся совещания у 
председателя, его заместителей и управляющего делами. Совещание 
следует признать в качестве самостоятельной организационной формы 
реализации компетенции и закрепить в Законе о местном управлении и 
самоуправлении.  

По итогам совещаний издаются обязательные для исполнения 
управленческие акты в виде протоколов поручений (протоколов совеща-
ний), что противоречит действующему законодательству. Единообразию 
издаваемых в исполкомах базового уровня актов может способствовать 
наделение председателя, его заместителей, управляющего делами испол-
кома правом издавать указания по итогам совещаний, что целесообразно 
закрепить в Законе о местном управлении и самоуправлении, а порядок 
издания таких актов устанавливать в регламентах [6; 8; 18; 19].  
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