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КОНТЕНТ-АНАЛІТИЧНЕ ДОСЛІДЖЕННЯ
Узагальнено окремі результати контент-аналізу ключових законодавчих актів правової 

бази місцевого самоврядування, що приймалися протягом 1990–2001 рр. Стисло описано 
етапи його методології: джерелом інформації обрано вебресурс Верховної Ради України, 
категорійну мережу сформовано з текстових документів – законодавчих актів, контекстуаль-
ними одиницями встановлено інституційний та матеріально-фінансовий ресурс місцевого са-
моврядування. Наведено фрагмент матриці контент-аналізу, проаналізовано його результати 
на прикладі однієї контекстуальної одиниці – поняття “місцеве самоврядування”. Сформульо-
вано пропозиції стосовно уточнення категорій “місцеве самоврядування” і “територіальна гро-
мада” у процесі модернізації законодавства щодо функціонування місцевого самоврядування 
в Україні.
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Постановка проблеми. Успішна реалізація Концепції реформування 
місцевого самоврядування та територіальної організації влади в Україні, яка 
дала поштовх процесу децентралізації, неможлива без модернізації законо-
давства стосовно функціонування системи місцевого самоврядування як 
складника публічного управління, і перш за все внесення змін до Конститу-
ції України, щодо яких в останні роки з’являлося декілька варіантів законо-
проєктів, які містили немало положень, відносно яких немає одностайності 
думок у суспільстві.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. Дослідженням різних ас-
пектів місцевого самоврядування присвячено багато праць відомих україн-
ських вчених та фахівців, серед яких В. Бабаєв, М. Баймуратов, О. Батанов, 
О. Бобровська, В. Борденюк, В. Вакуленко, П. Ворона, І. Дробот, Н. Камін-
ська, Т. Кравченко, В. Куйбіда, Ю. Куц, П. Любченко, В. Мамонова, В. Нако-
нечний, П. Покатаєв, С. Серьогіна, А. Ткачук, Ю. Шаров та ін. Незважаючи 
на широкий спектр досліджень та велику кількість публікацій з місцевого 
самоврядування, усе ще залишається немало питань, які викликають науко-
ві дискусії. Серед них – визначення системи місцевого самоврядування та 
інших складників ресурсної бази місцевого самоврядування (функції, ком-
петенція, повноваження, матеріально-фінансова основа тощо), що актуалізу-
ється в умовах реформування місцевого самоврядування та територіальної 
організації влади в Україні в напрямі децентралізації управління. У зв’язку з 
цим вважаємо за корисне врахування тих позитивних надбань, які містили-
ся в законодавчих та інших нормативно-правових актах часів формування 
правової бази місцевого самоврядування.

Метою статті є узагальнення результатів контент-аналізу ключових за-
конодавчих актів, що приймалися протягом 1990–2001 рр. у напрямі фор-
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мування правової бази місцевого самоврядування як децентралізованого 
складника управління в державі.

Виклад основного матеріалу. Сучасна методологія наукового досліджен-
ня володіє широким інструментарієм, спираючись як на загальнофілософські 
та загальнонаукові методи пізнання, так і на спеціальні методи. Проте для 
забезпечення його результативності необхідно знати атрибути і межі застосу-
вання тих чи інших методів; інформаційну базу наукового пізнання; специфі-
ку окремих методологічних підходів тощо. Особливістю дослідження місцевого 
самоврядування як напряму спеціалізації галузі знань “Публічне управління 
та адміністрування” є його яскраво виражена прикладна спрямованість задля 
миттєвого використання результатів розвідок для вирішення різноманітних 
практичних завдань забезпечення життєдіяльності територій, розв’язання їх-
ніх поточних проблем, розроблення механізмів досягнення стратегічних цілей 
розвитку територіальних громад. Разом із тим у більшості лідерів громад, по-
садових осіб місцевого самоврядування сьогодні все ще бракує знань відносно 
методів наукового пізнання й досвіду використання їх, застосування логічних 
законів і правил, нових управлінських технологій, засобів і процедур їхнього 
здійснення, що негативно позначається на якості нормативно-правових актів, 
що приймаються на всіх рівнях управління в державі.

Дослідження процесу утворення правової бази ресурсного забезпечення 
місцевого самоврядування виконуватиметься за допомогою контент-аналізу 
як формалізованого методу вивчення документів (періодичні видання, кни-
ги, нормативно-правові акти, програми політичних партій тощо) шляхом до-
слідження змісту текстових масивів, який характеризується об’єктивністю 
висновків і певною суворістю процедури здійснення. Ознайомлення з істо-
рією виникнення та використання цього аналітичного методу свідчить, що 
вперше його застосували ще у ХVII ст. у Швеції – для аналізу висвітлення 
релігійних ідей; пізніше його реалізовували під час аналізу текстів у газетах 
(наприклад, у США). Відомий німецький соціолог М. Вебер свого часу вико-
ристав контент-аналіз як соціологічний метод, контент-аналіз активно за-
стосовується у ході культурно-історичних досліджень, а також для визначен-
ня правдивості історичних документів, тощо. Існує кількісний і якісний типи 
контент-аналізу: 1) кількісний спрямовано на фіксування частоти окремих 
тем, що містяться у тексті, який аналізується; 2) якісний передбачає вияв-
лення оригінальних висловлювань з розумінням їхньої цінності.

Отже, за допомогою якісного контент-аналізу досліджено ключові акти 
законодавства України, що приймалися протягом 1990–2001 рр. у напрямі 
формування правової бази ресурсного забезпечення місцевого самоврядуван-
ня. Контент-аналіз забезпечує досить високий ступінь надійності отриманої 
інформації, окрім того, цим методом можна досліджувати документи не тільки 
сьогодення, а й минулого, а також їхній генезис. Саме цей метод може забез-
печити високий рівень об’єктивності аналізу, коли найважливіші для цілей на-
укової розвідки поняття й категорії характеризуються певною частотою появи 
в тих документах, які аналізуються, що й зумовило вибір його для дослідження 
правової бази ресурсного забезпечення місцевого самоврядування.

Проведення контент-аналітичного дослідження включало кілька етапів, 
що передбачає його методологія, кожен з яких охоплював сукупність певних 
заходів. 
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Перший етап – розроблення програми контент-аналізу – формулюван-
ня його мети, гіпотези дослідження, визначення джерел інформації та ви-
дів документів для контент-аналізу. Джерелом інформації обрано базу даних  
“Законодавство України” – один із вебресурсів Верховної Ради України, а ви-
дом документів для контент-аналізу – текстові документи.

Другий етап – розроблення методичної схеми проведення досліджен-
ня: визначення категорій контент-аналізу та виділення в них безпосередніх 
одиниць аналізу. Сформовано категорійну мережу для проведення контент-
аналізу, а саме – основоположні законодавчі акти (закони України, укази 
Президента України тощо) стосовно формування й функціонування системи 
місцевого самоврядування України протягом 1990–2001 рр., вибірку склали 
14 законодавчих актів. Одиницями аналізу – контекстуальними одиниця-
ми – встановлено такі поняття та явища: інституційний ресурс місцевого 
самоврядування – поняття “місцеве самоврядування”; система місцевого са-
моврядування; функції, компетенція, повноваження органів місцевого са-
моврядування; матеріально-фінансовий ресурс місцевого самоврядування –  
фінансово-економічна основа місцевого самоврядування.

Третій етап – проведення “польового” дослідження, збирання первинної 
інформації в достатньо вузькій предметній сфері, обмеженій контекстуаль-
ними одиницями, які визначено на другому етапі дослідження. Далі йшло 
первісне оброблення отриманої інформації та заповнення матриці контент-
аналізу становлення базових правових положень ресурсного забезпечення 
місцевого самоврядування в Україні.

Четвертий етап – оброблення зібраної інформації, інтерпретація отрима-
них результатів, формування висновків контент-аналітичного дослідження.

Фрагмент матриці контент-аналізу становлення базових правових поло-
жень місцевого самоврядування в Україні наведено в таблиці. 

У межах однієї статті неможливо висвітлити всі результати контент-ана-
літичного дослідження становлення правової бази ресурсного забезпечення 
місцевого самоврядування, тому проаналізуймо їх на підставі лише однієї 
контекстуальної одиниці – поняття “місцеве самоврядування”.

У Законі України “Про місцеві Ради народних депутатів Української 
РСР та місцеве самоврядування” від 07.12.1990 р. № 533-XII (редакція від 
07.12.1990) місцеве самоврядування визначалося як “територіальна само-
організація громадян для самостійного вирішення безпосередньо або через 
державні і громадські органи, які вони обирають, усіх питань місцевого жит-
тя, виходячи з інтересів населення, на основі законів Української РСР та 
власної фінансово-економічної бази” [6], що відображало його територіальну 
основу (сільрада, селище, район, місто, район у місті, область – “забувши” про 
таку адміністративно-територіальну одиницю, як село), якій у подальшому 
присвячувалося окрему статтю.

Слід відзначити, що в Законі № 533-XII містилися суперечливі поло-
ження. Незважаючи на те, що за природою місцевого самоврядування його 
організаційна структура не передбачає наявності рівнів управління та іє-
рархічного підпорядкування, у Законі окремо виділено базовий рівень міс-
цевого самоврядування, до якого віднесено сільради, селища міського типу 
і міста (ст. 1). У ст. 13, присвяченій доходам місцевих бюджетів, зазначено 
про передачу коштів з вищестоящих бюджетів. А у ст. 21 – загальна ком-
петенція Рад – ідеться про нижчестоящу Раду. Окрім того, з одного боку, 



Напрями реформування системи місцевого самоврядування в Україні

178 Теорія та практика державного управління 2(69)/2020

як уже згадувалося вище, позитивною рисою цього Закону вважаємо поло-
ження щодо закріплення територіальної основи місцевого самоврядування, 
проте  при визначенні базового рівня не зазначено села і селища (а тільки 
селища міського типу), хоча і досі чинним є Указ Президії Верховної Ради 
Української РСР “Про порядок вирішення питань адміністративно-територі-
ального устрою Української РСР” від 12.03.1981 р. № 1654-Х, у першому ж 
пункті якого встановлюється, що адміністративно-територіальними одини-
цями Української РСР є область, район, місто, район у місті, селище міського 
типу, сільрада, село і селище [9].

Таблиця 
Фрагмент матриці контент-аналізу становлення базових правових положень 

ресурсного забезпечення місцевого самоврядування в Україні

Категорійна 
мережа

Контекстуальні одиниці

Поняття “місцеве 
самоврядування”,

“система місцевого 
самоврядування”

Функції, 
компетенція, 
повноваження 

органів місцевого 
самоврядування

Матеріально-
фінансова 

основа місцевого 
самоврядування

Закон 
України  
“Про місцеві 
Ради 
народних 
депутатів 
Української 
РСР та 
місцеве 
самовря- 
дування”
від 
07.12.1990 р.
№ 533-XII

Місцеве самоврядування –  
це територіальна 
самоорганізація громадян 
для самостійного вирішення 
безпосередньо або через 
державні і громадські 
органи, які вони обирають, 
усіх питань місцевого 
життя, виходячи з інтересів 
населення, на основі 
законодавства та власної 
фінансово-економічної 
бази. Базовим рівнем 
місцевого самоврядування 
є сільради, селища міського 
типу, міста.
Система місцевого 
самоврядування включає:
- сільські, селищні, районні, 
міські, районні в містах, 
обласні Ради народних 
депутатів та їхні органи, 
які є державними органами 
місцевого самоврядування;
- органи територіального 
громадського 
самоврядування (комітети 
і ради мікрорайонів, 
житлових комплексів, 
домові, вуличні, квартальні, 
дільничні, селищні, сільські 
комітети та інші органи);
- місцеві референдуми, 
загальні збори (сходи) 
громадян, інші форми 
безпосереднього 
волевиявлення 
населення, передбачені 
законодавством

Органи місцевого 
самоврядування 
базового рівня 
наділяються 
власною 
компетенцією, 
яка не може бути 
змінена інакше 
як законом або 
договором (ст. 4).
Функції Рад 
(ст. 20).
Загальна 
компетенція Рад 
(ст. 21).
Компетенція Ради 
базового рівня за 
галузями (ч. 2 
розд. ІІІ).
Компетенція 
районної у місті, 
районної, обласної 
Ради (ч. 3 розд. ІІІ, 
ст. 35-37).
Виключна 
компетенція Ради 
(ст. 38).
Повноваження 
постійних комісій 
(ст. 45-47).
Повноваження 
виконавчого 
комітету (ст. 52)

Фінансово-
економічну 
базу місцевого 
самоврядування 
становлять:
- природні ресурси 
(земля, її надра, 
рослинний і 
тваринний світ), 
розпорядження 
якими відповідно 
до законодавства 
здійснюється 
сільськими, 
селищними і 
міськими Радами 
народних депутатів;
- місцеве 
господарство, 
комунальна та інша 
власність, що слугує 
джерелом одержання 
доходів місцевого 
самоврядування 
й задоволення 
соціально-
економічних потреб 
населення відповідної 
території;
- фінансові ресурси, 
що складаються 
з бюджетних і 
позабюджетних 
коштів, валютних 
фондів місцевих Рад 
народних депутатів, а 
також коштів органів 
територіального 
громадського 
самоврядування
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Протягом 1991 р. – початку 1992 р. до цього Закону вносилися зміни, і в 
березі 1992 р. Закон було прийнято в новій редакції (Закон від 26.03.1992 р. 
№ 2234-XII) зі зміною назви на таку: “Про місцеві Ради народних депутатів 
та місцеве і регіональне самоврядування” [7]. При цьому визначення понят-
тя “місцеве самоврядування” залишилося незмінним, але внесено зміни до 
територіальної основи місцевого самоврядування – залишилися тільки сіль-
рада, селище і місто (вилучено район у місті, район, область, а село і селище 
міського типу так і не додано), що знов-таки не відповідало ні де-юре пере-
ліку адміністративно-територіальних одиниць, ні де-факто чинному адміні-
стративно-територіальному устрою України. Між тим додано поняття “регі-
ональне самоврядування” – як територіальна самоорганізація громадян для 
вирішення безпосередньо або через органи, які вони утворюють, питань міс-
цевого життя в межах Конституції України та законів України – хоча ознаки 
саме регіонального виміру самоорганізації громадян як регіональної спільно-
ти в ньому відсутні, а у наступному положенні зазначено, що територіальну 
основу регіонального самоврядування становлять район, область, що також 
вважаємо дискусійним, оскільки район є субрегіональним рівнем, тому його 
не можна відносити до регіонального самоврядування.

Що стосується принципів місцевого, а згодом і регіонального самовряду-
вання, то в останній редакції Закону № 533- XII до переліку їх додано прин-
цип колегіальності, проте вилучено принцип економічної і фінансової само-
стійності території, що не співвідноситься з виокремленням регіонального 
самоврядування в самостійний сектор інституційного ресурсу місцевого 
самоврядування. У цілому вважаємо, що питання регіонального самовряду-
вання можна включати до порядку денного трансформації територіальної 
організації влади в Україні тільки після завершення процесів формування 
спроможних територіальних громад та реформування адміністративно-те-
риторіального устрою країни на базовому і субрегіональному рівнях.

Закон України “Про місцеві Ради народних депутатів та місцеве і ре-
гіональне самоврядування” від 26.03.199 р. № 2234-XII втратив чинність 
12.06.1997 р. із введенням в дію Закону України “Про місцеве самовряду-
вання в Україні” від 21.05.1997 р. № 280/97-ВР (далі – Закон № 280/97-ВР).

Проте в червні 1995 р. між Верховною Радою України та Президентом 
України було укладено Конституційний договір про основні засади організа-
ції та функціонування державної влади і місцевого самоврядування в Укра-
їні на період до прийняття нової Конституції України, у якому було зафіксо-
вано, що місцеве самоврядування реалізується за допомогою територіальної 
самоорганізації громадян безпосередньо та через органи місцевого самовря-
дування, а поняття “місцеве самоврядування” розтлумачено як “гарантоване 
державою право територіальних колективів громадян та обраних ними орга-
нів місцевого самоврядування самостійно вирішувати всі питання місцевого 
значення в межах Конституції і законів України” [2, ст. 47]. А територіальну 
основу місцевого самоврядування визначено вже наближено до правових 
реалій того часу – село (сільрада), селище, місто – але все ж неточно, оскільки 
сільраду зазначено в дужках як синонімічну категорію, хоча відповідно до 
Указу Президії Верховної Ради Української РСР 1981 р., який уже неоднора-
зово згадувалося вище, і село, і сільрада є порізненими адміністративно-те-
риторіальними одиницями [9].
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28 червня 1996 р. було прийнято Конституцію України, у якій інакше, 
ніж у Законі від 07.12.1990 р., було задекларовано місцеве самоврядування 
як право “територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання 
у сільську громаду жителів кількох сіл, селища та міста – самостійно вирішу-
вати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України” [3].

У травні 1997 р. було прийнято вищезгаданий Закон № 280/97-ВР з 
дещо іншим визначенням поняття “місцеве самоврядування” – не просто як 
право територіальної громади, а гарантоване право та ще й здатність те-
риторіальної громади вирішувати питання місцевого значення, причому як 
самостійно, так і під відповідальність органів та посадових осіб місцевого 
самоврядування [8]. Таке тлумачення не тільки розширює коло суб’єктів міс-
цевого самоврядування, а й ставить на чільне місце спроможність грома-
ди щодо реалізації свого права на управління справами, тобто підкреслює 
значущість ресурсного забезпечення місцевого самоврядування. Тим самим 
Закон № 280/97-ВР сприятиме додержанню в Україні концепції місцевого 
самоврядування, проголошеної в Європейській хартії місцевого самовряду-
вання від 15 жовтня 1985 р., підписаною від імені України 16.11.1996 р. та 
ратифікованою Верховною Радою України 15.07.1997 р., а саме  що місцеве 
самоврядування “означає право і спроможність органів місцевого самовря-
дування в межах закону здійснювати регулювання та управління суттєвою 
часткою публічних справ, під власну відповідальність, в інтересах місцевого 
населення” [1].

У проєкті Закону України “Про внесення змін до Конституції України 
(щодо децентралізації влади)” (№ 2217а, дата реєстрації 01.07.2015 р.) взага-
лі пропонувалося вилучити з Конституції України визначення поняття “міс-
цеве самоврядування”, а замість нього прописати положення стосовно того, 
що “територіальна громада здійснює місцеве самоврядування як безпосеред-
ньо, так і через органи місцевого самоврядування шляхом самостійного регу-
лювання суспільних справ місцевого значення та управління ними в межах 
Конституції і законів України” [4]. Вважаємо такий підхід необґрунтованим і 
хибним. У проєкті Закону України “Про внесення змін до Конституції Украї-
ни (щодо децентралізації влади)” (№ 2598, дата реєстрації 13.12.2019 р.) було 
запропоновано уточнити визначення місцевого самоврядування у ст. 140 
чинної Конституції України крізь призму Європейської хартії місцевого са-
моврядування, яку у пропонованій редакції викладено так: “Місцеве само-
врядування є правом та спроможністю громади безпосередньо або через 
органи місцевого самоврядування та їх посадових осіб вирішувати питан-
ня місцевого значення в межах Конституції і законів України. Громада є 
первинним суб’єктом місцевого самоврядування” [5]. З такою дефініцією в 
цілому можна було б погодитися, але тільки за умови уточнення змістовної 
сутності поняття “громада”, оскільки у ст. 133 проєкту Закону йдеться про 
громаду як адміністративно-територіальну одиницю: “Громада є первинною 
одиницею у системі адміністративно-територіального устрою України” [5]. 
Іншими словами, у цьому законопроєкті закладено такі трактування поняття 
“громада”: 1) як адміністративно-територіальна одиниця (тобто інституція); 
2) як суб’єкт управління (тобто сукупність людей). Такий підхід суперечить 
вимогам формально-логічних законів, сформульованих іще Арістотелем: за-
кону тотожності – зміст одного й того ж поняття повинен залишатися одним 
і тим же; закону суперечності – два протилежні висловлювання (у даному 
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випадку – “громадою є інституція” і “громадою є люди, сукупність жителів”) 
не можуть бути є одночасно істинними, тобто одне з них є обов’язково непра-
вильним. Подібне ставлення до формулювання положень законодавчого акта 
вважаємо неприйнятним. Проте обидва законопроєкти було відкликано.

Висновки з цього дослідження і перспективи подальших розвідок 
у цьому напрямі. Проведене контент-аналітичне дослідження становлення 
правової бази місцевого самоврядування дало можливість відстежити її ге-
незис протягом 1990–2001 рр., а також встановити наявність у законодав-
чих актах як обґрунтованих положень, так і суперечливих і навіть хибних 
суджень. Результати контент-аналізу дозволили об’єднати певну сукупність 
отриманої інформації в систему знань, за допомогою якої можна вирішувати 
завдання як модернізації нормативно-правових засад, так і реформування 
організаційно-функціональних засад функціонування місцевого самовря-
дування в Україні. Зокрема, пропонується під час підготовки проєкту змін 
до Конституції України щодо децентралізації та удосконалення законодав-
чої бази стосовно місцевого самоврядування використовувати визначення 
поняття “місцеве самоврядування” як гарантованого державою права та 
об’єктивної здатності територіальної громади – соціальної спільноти жителів 
села, селища, міста або їхнього об’єднання відповідно до норм законодав-
ства, що згуртовані навколо досягнення спільних цілей колективної життє-
діяльності, – вирішувати питання місцевого значення щодо забезпечення її 
(територіальної громади) сталого розвитку. При цьому законодавчо має бути 
окреслено коло питань місцевого значення з розподілом (закріпленням) їх за 
суб’єктами системи місцевого самоврядування.

Перспективами подальших розвідок мають стати дослідження співвід-
ношення системи місцевого самоврядування та адміністративно-територі-
ального устрою, розподілу функцій і повноважень як у системі місцевого са-
моврядування, так і в системі публічного управління у цілому.
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