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СТАНОВЛЕННЯ ВИКОНАВЧИХ ОРГАНІВ МІСЦЕВИХ 
РАД У НЕЗАЛЕЖНІЙ УКРАЇНІ ЯК СУБ’ЄКТІВ 

АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА

Активізація роботи, пов’язаної з підго-
товкою та впровадженням конституційної 
та адміністративної реформи, спрямованої 
на децентралізацію влади в Україні, обумов-
лює необхідність вибору оптимальної моделі 
територіальної організації влади. Оскільки 
однією із ключових проблем є модернізація 
системи виконавчих органів місцевих рад 
та удосконалення їх адміністративно-пра-
вового статусу, окреслені урядом напрями 
реформування інституційної основи управ-
ління на місцях передбачає певні зміни й у 
цій сфері, у тому числі, зміна обсягу повно-
важень виконавчих органів та їх системи.

Ця проблема не є новою – з моменту 
здобуття незалежності в Україні неоднора-
зово змінювалась система органів влади на 
місцях, у тому числі, виконавчих органів 
місцевих рад. У зв’язку з цим особливої ак-

туальності саме сьогодні набуває вивчення 
історії становлення виконавчих органів міс-
цевих рад у контексті розпочатої реформи, 
оскільки досягти ефективності реформуван-
ня неможливо без врахування досвіду ві-
тчизняного державного будівництва. Тож 
завданням цієї статті є огляд вітчизняного 
досвіду у сфері функціонування виконавчих 
органів місцевих рад та підготовка пропо-
зицій щодо визначення статусу та місця ви-
конкомів в оновленій інституційній системі 
влади.

Вивченню питань, пов’язаних із станов-
ленням виконавчих органів місцевих рад 
та регламентації їхнього правового статусу, 
присвятили свої праці вітчизняні вчені–до-
слідники у сфері як адміністративного, так 
і конституційного права (В.Б. Авер’янов, 
О.В. Батанов, В.І. Борденюк, І.П. Голосні-
ченко, С.В. Ківалов, М.М. Добкін, В.В. Та-
ран та ін.), наукові праці яких мають неаби-
яке значення для вітчизняної юридичної 
науки та практики. Однак докладного до-
слідження становлення саме виконавчих 
органів місцевих рад у розрізі розпочатого 
реформування здійснено ще не було.

Аналізуючи історію становлення та про-
цеси удосконалення адміністративно-право-
вого статусу виконавчих органів місцевих 
рад, як уявляється, слід враховувати такі 
критерії, як: конституювання виконкомів (у 
т.ч., рівнів, на яких створювались виконав-
чі органи місцевих рад, суб’єктів створення 
та формування виконкомів), обсяг їх ком-
петенції, а також характер управлінських 
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зв’язків з відповідними радами та органами 
державної влади.

Розпочинаючи дослідження, слід звер-
нутися до Закону УРСР від 07 грудня 1990 р. 
«Про місцеві Ради народних депутатів Укра-
їнської РСР та місцеве самоврядування» [1], 
який, а точніше його редакція від 04 липня 
1991 р., був чинним на момент прийняття 
Акту проголошення незалежності Украї-
ни. Розділом 6 Закону було врегульовані 
питання, пов’язані з функціонуванням ви-
конавчих органів місцевих рад. Так, було 
встановлено, що виконавчий комітет Ради 
народних депутатів є виконавчим і розпо-
рядчим органом відповідної Ради, тільки їй 
підпорядкованим та підзвітним. Було також 
встановлено, що виконавчий комітет обира-
ється обласною, районною, міською, район-
ною в місті, селищною, сільською Радою на 
строк повноважень Ради у складі голови ви-
конавчого комітету, який є одночасно голо-
вою Ради, заступника (заступників) голови 
виконавчого комітету, керуючого справами 
(секретаря) і членів виконавчого комітету. 
До складу виконавчого комітету могли вхо-
дити як депутати відповідної Ради, так і інші 
особи.

Закріплювалося, що виконавчий комітет 
забезпечує вирішення всіх питань управлін-
ня, що належать до відання Ради, за винят-
ком віднесених до її виключної компетенції. 
Окремо було закріплено, що функції управ-
ління конкретними галузями господар-
ського і соціально-культурного будівництва 
здійснюються тільки виконавчим комітетом 
Ради. Гарантувалось, що виконавчий комі-
тет є незалежним у виборі форм і методів 
організації виконання рішень Ради, а також 
вищестоящих органів державної влади і 
управління, а інші утворені місцевою Радою 
органи не мають права втручатись у діяль-
ність виконавчого комітету.

У літературі зазначається, що прийняття 
цього Закону стало першою спробою транс-
формувати місцеві ради та їх виконавчі ор-
гани в органи місцевого самоврядування. 
При цьому, Закон виходив з теорії дуалізму 
місцевого самоврядування, що знайшло своє 
відображення у визначеному ним статусі міс-
цевих рад та їх виконавчих органів — вони 
мали подвійну природу: як органи місцевого 

самоврядування і як органи державної влади 
[2; с. 232]. Вітчизняний дослідник В.В. Та-
ран вважає, що значним досягненням мож-
на вважати скасування підпорядкування рад 
та їхніх виконавчих комітетів по вертикалі, 
забезпечення фундаментальних засад само-
врядування, таких як виборність, участь гро-
мадян, самостійність у вирішенні питань міс-
цевого значення [3; с. 42].

Таким чином, у перші роки незалежнос-
ті виконкоми за своєю суттю були органі-
заційно-розпорядчими органами місцевих 
рад. Їх повноваження можна охарактеризу-
вати як похідні від повноважень рад, викон-
коми забезпечували вирішення всіх питань, 
що належать до відання рад, а також здій-
снювали функціональне управління галузя-
ми народного господарства на відповідному 
рівні. Слід відмітити невідмежованість ком-
петенції органів місцевого самоврядування 
та органів державної влади – весь обсяг по-
вноважень належав радам та їх виконавчим 
органам, що відносилися до єдиної системи 
державних органів. Важливим також є від-
сутність вертикального (ієрархічного) під-
порядкування виконавчих органів місцевих 
рад.

Стрімкий розвиток суспільно-політично-
го життя обумовив настання суттєвих змін 
у правовому регулюванні адміністративно-
правового статусу виконавчих органів міс-
цевих рад вже у 1992 р. – із викладенням 26 
березня 1992 р. у новій редакції розглянуто-
го вище Закону, який отримав назву «Про 
місцеві Ради народних депутатів та місцеве 
і регіональне самоврядування» [4]. Закон 
зберіг положення, відповідно до яких вико-
навчий комітет Ради народних депутатів є 
виконавчим і розпорядчим органом відпо-
відної Ради, їй підпорядкованим та підзвіт-
ним. Водночас, новелою стало те, що вико-
навчий комітет, хоча і утворюється Радою 
на строк її повноважень, але формується од-
ноособово головою Ради у складі заступника 
голови, керуючого справами (секретаря) і 
членів виконавчого комітету. На відміну від 
попередньої редакції, було передбачено, що 
до складу виконавчого комітету не можуть 
входити депутати відповідної Ради.

Особливої уваги заслуговує також той 
факт, що виконкоми наділялись власною 
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компетенцією. Компетенція виконкомів ре-
гламентувалась декількома статтями та була 
поділена на загальну та галузеву компетен-
цію, а також окремо виділялись повнова-
ження, делеговані державою. До загальної 
компетенції було віднесено повноваження 
щодо організації, в цілому, роботи ради та 
її органів. До галузевої компетенції – повно-
важення в галузі планування та обліку; в га-
лузі бюджету і фінансів; в галузі управління 
комунальною власністю, розвитку місцевого 
господарства; в галузі охорони навколиш-
нього природного середовища; в галузі бу-
дівництва; галузі житлового господарства, 
комунально-побутового, торговельного об-
слуговування, транспорту і зв’язку та інших 
галузях.

Як було зазначено, виконавчий комітет 
здійснював також окремі повноваження, де-
леговані йому державою (реєстрація права 
власності на землю і право землекористу-
вання та договори на оренду землі; конт- 
роль за станом квартирного обліку на під-
приємствах (об’єднаннях), в організаціях і 
установах, розташованих на території Ради; 
видання ордерів на заселення житлової 
площі; вчинення нотаріальних дій та реє-
страція актів громадянського стану тощо). 
Закон закріпив, що повноваження, делего-
вані державою, є обов’язковими для здій-
снення виконавчим комітетом, який несе 
відповідальність відповідно перед район-
ною, обласною державною адміністрацією 
за здійснення делегованих йому державою 
повноважень.

Однак, найсуттєвіша зміна, що стосу-
валась виконкомів місцевих рад, полягала 
у тому, що у новій редакції Закону не було 
передбачено створення виконавчих ор-
ганів обласних та районних рад. Вказана 
новація кореспондується із положеннями 
Закону України «Про Представника Пре-
зидента України», прийнятого 05 березня 
1992 р. [5]. Цей Закон встановив, що Пред-
ставник Президента України є главою міс-
цевої державної адміністрації відповідно в 
області, містах Києві, Севастополі, районі, 
районі міста Києва і Севастополя. Закон та-
кож встановлював, що голови виконавчих 
комітетів сільських, селищних, міських Рад 
несуть відповідальність перед відповідним 

Представником Президента України за ви-
конання делегованих їм повноважень з пи-
тань здійснення державних функцій. Крім 
того, відповідно до п. 27 Положення про 
місцеву державну адміністрацію, затвер-
дженим Указом Президента України від 24 
липня 1992 р. [6], Представник Президента 
України у разі невиконання головою вико-
навчого комітету сільської, селищної, місь-
кої Ради народних депутатів делегованих 
йому повноважень має право вимагати звіту 
про стан реалізації цих повноважень, а та-
кож звертатися до відповідної Ради народ-
них депутатів з поданням про звільнення 
з посади голови виконавчого комітету, а в 
окремих випадках – про розпуск виконавчо-
го комітету, тобто, на районному та обласно-
му рівні, на якому було запроваджено «регі-
ональне самоврядування» виконавчі органи 
місцевих рад фактично трансформувались 
у місцеві державні адміністрації під голову-
ванням Представника Президента України 
із включенням до системи державних орга-
нів виконавчої влади.

Таким чином, правовий статус викон-
комів було суттєво змінено. Державою 
розмежовувались питання місцевого само-
врядування, що стали основою для власної 
компетенції виконавчих комітетів (поділе-
ної на загальну та спеціальну), а також по-
вноваження, делеговані державою. Внаслі-
док цього з’явився управлінський зв’язок 
між виконкомами та місцевими державни-
ми адміністраціями районного та обласного 
рівнів. Суттєвою зміною є ліквідація вико-
навчих органів обласних та районних рад із 
передачею відповідних функції Представ-
никам Президента України.

16 березня 1993 р. до Закону України 
«Про місцеві Ради народних депутатів та 
місцеве і регіональне самоврядування» було 
внесено певні зміни, спрямовані на удоскона-
лення правового статусу виконавчих органів 
місцевих рад [7]. По-перше, було передбаче-
но, що делегування державою повноважень 
виконавчим комітетам відповідних Рад су-
проводжується передачею їм фінансових, 
матеріально-технічних та інших ресурсів, не-
обхідних для здійснення цих повноважень. 
Незначні зміни також стосувались порядку 
утворення виконавчих комітет.
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Однак, вже у 1994 р. статус виконав-
чих органів місцевих рад знову докорін-
ним чином змінюється. У вирі політичних 
подій був прийнятий Закон України «Про 
формування місцевих органів влади і само-
врядування» від 03 лютого 1994 р. [8], який 
встановив, що голови сільських, селищних, 
районних, міських, районних у містах і об-
ласних Рад та очолювані ними виконавчі 
комітети у порядку і в межах, визначених 
законом, здійснюють делеговані їм повно-
важення державної виконавчої влади. Було 
також передбачено, що після виборів депу-
татів, голів сільських, селищних, районних, 
міських, районних у містах і обласних Рад 
та формування виконавчих комітетів Рад 
повноваження обласних, Київської і Севас-
топольської міських, районних, районних у 
містах Києві і Севастополі місцевих держав-
них адміністрацій передаються головам і ви-
конавчим комітетам відповідних Рад (із од-
ночасною втратою чинності Закону України 
«Про Представника Президента України»)

Встановлювалося також, що голови об-
ласних, районних, міських, селищних і 
сільських Рад обираються безпосередньо 
населенням. Вони за посадою очолюють ви-
конавчі комітети відповідних Рад. Кількіс-
ний склад виконавчого комітету визначає 
Рада на пленарному засіданні. Персональ-
ний склад виконавчого комітету пропону-
ється головою відповідної Ради і затверджу-
ється Радою. Натомість, Президент України 
своїм Указом «Про забезпечення керівни-
цтва структурами державної виконавчої вла-
ди на місцях» від 06 серпня1994 р. установив, 
що з питань здійснення делегованих повно-
важень державної виконавчої влади голо-
ви обласних, Київської та Севастопольської 
міських Рад, їх виконавчі комітети підзвітні 
та підконтрольні Президентові України; а 
голови сільських, селищних, районних, ра-
йонних у містах, міських Рад та їх виконавчі 
комітети підзвітні та підконтрольні відпо-
відно головам обласних, Київської та Севас-
топольської міських Рад і через них – Пре-
зидентові України [9].

Таке «перетягування» повноважень ви-
конавчих органів місцевих рад свідчить про 
політизацію зазначеного питання та про те, 
що виконавчі органи та сфера їх підпоряд-

кування стали об’єктом політичної бороть-
би, що розгорнулись на найвищому рівні. 
Так, хоча Законом України «Про формуван-
ня місцевих органів влади і самоврядуван-
ня» передбачувалось посилення правового 
статусу виконавчих органів, повернення 
до практики створення таких органів на 
районному та обласному рівнях, а також 
максимальну концентрацію повноважень у 
виконавчих органах місцевих рад, голова 
держави своїм Указом фактично включив їх 
до системи виконавчих органів, запровадив-
ши стійкі ієрархічні управлінські зв’язки на 
чолі з Президентом України.

Поряд із цим неможливо залишити поза 
увагою певну законодавчу новацію, яка по-
лягала у тому, що голови обласних та ра-
йонних рад, що за посадою очолювали ви-
конавчий комітет, обирались безпосередньо 
населенням.

Чергові зміни правового статусу вико-
навчих органів місцевих рад відбулись уже 
у 1995 р. Так, 8 червня 1995 р., відповідно 
до Конституційного договору, функції вико-
навчої влади на місцях і місцевого самовря-
дування були знову розділеними. На базі 
виконкомів обласних та районних рад було 
утворено систему органів місцевих держав-
них адміністрацій, які підпорядковувались 
по вертикалі знизу доверху аж до рівня 
Президента України [10]. Договір передба-
чав тільки один первинний рівень самовря-
дування — село, селище, місто. В областях, 
містах Києві і Севастополі, районах відпо-
відні ради стали представницькими органа-
ми з обмеженими функціями.

Передбачалося, що виконавчими орга-
нами сільських, селищних і міських Рад є 
виконавчі комітети. Персональний склад 
виконавчого комітету відповідної Ради фор-
мує голова Ради одноособово. Голови сіль-
ської, селищної, міської Рад обираються 
громадянами України. Голова Ради за поса-
дою очолює виконавчий комітет відповідної 
сільської, селищної, міської Ради. Виконавчі 
комітети сільських, селищних і міських Рад, 
крім власної компетенції Рад, здійснюють та-
кож делеговані їм повноваження державної 
виконавчої влади, обсяг яких визначається 
Президентом України. Було встановлено, 
що виконавчі комітети з питань самовряд-
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них повноважень підзвітні та підконтрольні 
відповідним Радам, а з питань здійснення 
делегованих їм повноважень державної ви-
конавчої влади підпорядковуються Прези-
денту України, Кабінету Міністрів України, 
а також головам державних адміністрацій 
вищого рівня.

Конституційний договір заклав основи 
правового статусу виконавчих органів міс-
цевих рад для подальшого вдосконалення. 
Прийняття Конституції України [11] та За-
кону України «Про місцеве самоврядування 
в Україні» [12] ознаменували новий етап ста-
новлення виконавчих органів місцевих рад. 
Відповідні законодавчі акти чинні й сьогод-
ні. Оскільки правовий статус виконавчих 
органів місцевих рад є предметом багатьох 
досліджень, у тому числі дисертаційних, не-
має сенсу в межах даної публікації здійсню-
вати відповідний огляд.

Як уявляється, при роботі, спрямованій 
на вдосконалення правового статусу вико-
навчих органів місцевих рад, зміни їх видів, 
слід спиратись на вітчизняний досвід у цій 
сфері, а не лише закордонні моделі, що є 
популярним у наш час. Цікавим є й те, що 
ідеї, які зараз впроваджуються (щодо ство-
рення органів базового рівня, регіонально-
го рівня) є поверненням до ідей та моделей 
90-х років. Так, взята на теперішній час за 
основу модель щодо створення на основі 
(замість) місцевих державних адміністрацій 
виконавчих органів обласних районних рад 
і запровадженням інституту представни-
ка Президента України (префекта), як вже 
зазначалось, мало місце протягом першої 
половини 90-х років (із певними відміннос-
тями у 1990-1992, 1994-1995 рр.). Не запере-
чуючи в цілому можливість такого «повер-
нення», думається, що воно повинно бути 
здійснено на якісно новому рівні з урахуван-
ням виявлених проблем їх функціонування.

Як уявляється, враховуючи вітчизняний 
досвід, слід чітко з’ясувати питання щодо 
підконтрольності виконавчих органів міс-
цевих рад в частині здійснення делегова-
них державою повноважень. Дискусійними 
є пропозиції встановити підконтрольність 
виконкомів Представнику Президента з 
огляду на перехід до парламентсько-прези-
дентської форми правління та обмеженням 

повноважень Президента України у сфері 
виконавчої влади. Вдало із цього приводу 
висловився у дисертаційному дослідженні 
М.М. Добкін, аналізуючи модель влади на 
місцевому рівні, що діяла у 1993 р.: « …пред-
ставники Президента в областях і районах 
фактично не мали прямого виходу на Кабі-
нет Міністрів України. Вплив Уряду на їх 
призначення і керівництво діяльністю був 
занадто слабким, а Адміністрація Президен-
та не могла забезпечити тісної взаємодії між 
місцевими державними адміністраціями й 
Урядом України… » [13; с. 14]. Думається, 
що виконавчі органи місцевих рад з питань 
здійснення делегованих державою повно-
важень мають бути підконтрольними саме 
Кабінету Міністрів України.

Крім того, відкритим залишається пи-
тання щодо способу призначення (обрання) 
голови обласної та районної ради, що обі-
йматимуть посаду голови відповідного ви-
конкому а фактично є найвищою посадовою 
особою району (області). Звертаючись до ві-
тчизняного досвіду, слід звернути увагу, що 
мав місце і такий спосіб обрання: як обран-
ня населенням прямим голосуванням (1994-
1995 рр.), так і обрання із складу відповідної 
ради (1990-1992 рр.). На нашу думку, об-
рання голови обласної (районної) ради на-
селенням шляхом прямого голосування не 
може бути застосоване з огляду на неодно-
рідне розміщення населення – враховуючи, 
що в обласному (районному) центрі мешкає 
зазвичай до 50% виборців всієї області, оче-
видним є порушенням принципу рівності. 
Логічним є обрання голови обласної (ра-
йонної) ради, що є головою виконкому із 
числа депутатів відповідної ради за умови 
обрання всього складу ради за мажоритар-
ною системою.

Можна із впевненістю стверджувати, 
що необхідно продовжити розмежування 
компетенції між виконавчими органами міс-
цевих рад та органами виконавчої влади із 
закріпленням власної компетенції виконко-
мів, у тому числі загальної та галузевої. При 
цьому, досить вдалим таке розмежування 
було закріплено зазначеним вище Законом 
від 26 березня1992 року, який може бути 
взятий за основу при подальшій роботі. 
Перспективами подальших досліджень вба-
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чається більш детальний аналіз історії ста-
новлення виконавчих органів місцевих рад 
за радянського періоду, а також у закордон-
них країнах із визначенням можливості ви-
користання їхнього досвіду.
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SUMMARY 
In the article there is made a review of formation 

of theexecutive bodies of the local councils in the 
independent Ukraine and analysis of appropriate 
legislation with application of those criteria: 
institutionalization of executive committees, volume 
of their competence, and character of authoritative 
connections with appropriate councils and bodies 
of state power. Taking into consideration national 
experience there are prepared suggestions concerning 
definition of status and place of executive committees 
of the local councils in the renewed institutional 
system of powers.

АНОТАЦІЯ 
У статті здійснено огляд становлення ви-

конавчих органів місцевих рад у незалежній 
Україні та аналіз відповідного законодавства із 
застосуванням таких критеріїв: конститую-
вання виконкомів, обсяг їх компетенції, харак-
тер управлінських зв’язків з відповідними рада-
ми та органами державної влади. З урахування 
вітчизняного досвіду підготовлено пропозиції 
щодо визначення статусу та місця виконкомів 
місцевих ради в оновленій інституційній систе-
мі влади.


