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ВІДГУК 

офіційного опонента доктора юридичних наук, професора
Борденюка Василя Івановича на дисертацію Дробуш Ірини Вікторівни

«Соціальна функція місцевого самоврядування в Україні: проблеми теорії та практики», поданої на здобуття наукового ступеня доктора юридичних наук за спеціальністю 12.00.02 – конституційне право; муніципальне право

Актуальність теми дисертаційного дослідження. Тема дисертації Дробуш І.В., яка присвячена дослідженню соціальної функції місцевого самоврядування та конституційно-правових засад її реалізації в умовах формування соціальної держави, є досить актуальною і своєчасною, що зумовлено багатьма суспільно-політичними чинниками. Серед них на одному з перших місць – потреби становлення України як соціальної держави, діяльність якої має бути спрямована на створення умов для вільного і всебічного розвитку людини як найвищої соціальної цінності. 
Конституційне визначення України соціальною державою означає покладення на неї соціальної функції, зміст якої складає забезпечення умов для здійснення громадянами прав на працю (ст. 43), на відпочинок (ст. 45), на соціальний захист (ст. 46), на житло (ст. 47), на достатній життєвий рівень для себе і своєї сім’ї (ст. 48), на охорону здоров’я (ст. 49) тощо. При цьому за умов демократичного політичного режиму ключова роль у реалізації цієї функції, крім органів держаної влади, належить (або, принаймні, повинна належати) органам місцевого самоврядування, які сприяють «становленню та подальшому розвитку України як соціальної держави.» (с. 5).  
У сучасних умовах правові передумови їх участі у здійсненні соціальної функції передбачені у відповідних положеннях Конституції України (статті 46, 47, 49, 143), Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (статті 26, 27, 30, 32, 34, 43) та багатьох інших законодавчих актів галузевого спрямування, які визначають повноваження органів місцевого самоврядування у відповідних сферах суспільного життя, що охоплюються поняттям соціальної політики держави. Проте існуюча в Україні модель місцевого самоврядування, як наголошується в дисертації, «не забезпечує створення та підтримки сприятливого життєвого середовища, необхідного для всебічного розвитку людини, її самореалізації, захисту її прав, надання якісних та доступних соціальних послуг, сталого розвитку сіл, селищ, міст тощо» (с. 5 дисертації), що породжує необхідність проведення відповідних наукових досліджень. Адже, незважаючи на значний інтерес до конституційно-правових проблем реалізації соціальної функції місцевого самоврядування, комплексні дослідження з цієї тематики у вітчизняній юридичній науці поки що відсутні.
Актуальність теми дослідження зумовлена також потребами задекларованої реформи місцевого самоврядування в контексті децентралізації державної влади, що має супроводжуватися пошуком шляхів оновлення законодавства України, яке визначає правові засади участі органів місцевого самоврядування у реалізації відповідної функції місцевого самоврядування. Саме цими чинниками визначається актуальність теми цього дисертаційного дослідження, метою якого є з’ясування основних конституційно-правових проблеми реалізації соціальної функції місцевого самоврядування в умовах формування соціальної держави в Україні та розробити науково-практичні рекомендації щодо підвищення її ефективності в сучасних умовах.
Належна ступінь обґрунтованості та достовірності наукових положень, висновків і рекомендацій забезпечується тим, що вони ґрунтуються на досить солідній теоретичній основі, яку склали наукові праці відомих вітчизняних і зарубіжних учених-конституціоналістів, а також представників інших галузей юридичної науки дореволюційного, радянського та сучасного періодів, а також на достатній нормативно-правовій основі, яку склали Конституція України, закони України з питань місцевого самоврядування та інші законодавчі акти України та зарубіжних країн, а також міжнародно-правові акти. Всього використано 864 джерела.

Належна ступінь обґрунтованості і достовірності одержаних наукових результатів забезпечується тим, що вони ґрунтуються на достатній методологічній основі, яка включає систему різномантних загальнонаукових та спеціально-наукових методів пізнання відповідних державно-правових явищ. Комплексне застосування цих методів дало змогу автору сформулювати обґрунтовані наукові положення, висновки та рекомендації, які є достовірними і мають наукову новизну та практичне значення. Їх наукова обґрунтованість і достовірність підтверджується тим, що вони були апробовані на численних міжнародних і всеукраїнських науково-практичних конференціях, на засіданні відділу конституційного права та місцевого самоврядування Інституту держави і права ім. В. М. Корецького НАН України. Крім того, про належних ступінь обґрунтованості та достовірності наукових одержаних наукових результатів свідчить те, що вони були впроваджені в навчальний процес при розробці лекційних курсів, робочих навчальних програм та методичних вказівок з дисциплін «Конституційне право України», «Конституційне право зарубіжних країн», «Муніципальне право», а також включені до програми перепідготовки та підвищення кваліфікації державних та муніципальних службовців. 

Наукова новизна одержаних результатів дисертаційного дослідження полягає в тому, що дисертація є одним із перших в Україні дослідженням, у якому сформульовано концептуальні засади соціальної функції місцевого самоврядування та здійснено комплексне осмислення конституційно-правових проблем її реалізації в умовах формування соціальної державності в Україні. Зокрема, про інноваційний характер дисертаційного дослідження свідчить коло завдань, які були поставлені автором для досягнення його мети (с. 7 дисертації). Цим рецензоване дослідження відрізняється від переважної більшості робіт, у яких здебільшого досліджуються лише окремі аспекти реалізації соціальної функції місцевого самоврядування. Можна констатувати, що дисертаційне дослідження Дробуш І.В., як результат наукового аналізу і власних міркувань автора, є новим поглядом на порушені в роботі проблеми. Цей напрямок дослідження видається особливо важливим у сучасних умовах становлення та розвитку місцевого самоврядування в контексті децентралізації державної влади. 
За змістом першого розділу роботи до наукових здобутків дисертанта можна віднести глибокий аналіз стану розробленості конституційно-правових проблем теорії соціальної функції місцевого самоврядування (с. 16-37 дисертації) , що дало їй змогу виокремити низку ключових муніципально-правових проблем теоретичного та практичного характеру, які виникають у процесі здійснення  соціальної функції місцевого самоврядування та потребують ґрунтовного дослідження (с. 33-37 дисертації). Сюди ж слід віднести ґрунтовний аналіз методів дослідження соціальної функції місцевого самоврядування (с. 37-57 дисертації), оскільки результат дослідження може бути істинним лише за умови істинності шляху, що веде до нього. Заслуговують на увагу оцінки дисертантки щодо діалектичної взаємодії місцевого самоврядування і держави (42-45 дисертації). Та на особливу увагу заслуговує теза автора про необхідність використання в процесі реформи місцевого самоврядування державно-правового експерименту, зокрема у частині, що стосується укрупнення територіальних громад, ліквідації місцевих державних адміністрацій та створення нового конституційно-правового інституту префектури (с. 55 дисертації).
У дисертації дістали подальшого розвитку наукові положення про конституційно-правову природу соціальної функції місцевого самоврядування (розділ 2 дисертації), що також слід віднести до наукових здобутків автора. Це дало йому можливість розкрити зміст поняття соціальної функції місцевого самоврядування (с. 81-104 дисертації); визначити її місце в системі функцій місцевого самоврядування (с. 105-131); дослідити генезис функціональної ролі місцевого самоврядування у вирішенні соціальних питань місцевого значення (с. 132-154 дисертації); розкрити співвідношення соціальної функції місцевого самоврядування та соціальної функції держави (с. 154-175 дисертації).

Науковою новизною характеризуються також положення, висновки та рекомендації дисертанта, сформульовані за результатами проведеного дослідження соціальної функції місцевого самоврядування в контексті формування соціальної держави (розділ третій). У цьому розділі вперше проаналізовано взаємозв’язки соціальної функції місцевого самоврядування із соціальними інтересами територіальних громад (с. 181-203 дисертації), соціальною політикою у територіальних громадах (с. 203-228 дисертації), соціальними правами людини (с. 228-247 дисертації) та розглянуті конституційно-правові проблеми її розвитку в контексті трансформації взаємовідносин територіальних громад, суспільства та держави (с. 247-267 дисертації). Зокрема, у цій частині заслуговують на підтримку висновки автора про необхідність врахування соціальних інтересів територіальних громад шляхом залучення їх до розробки та громадської експертизи проектів законодавчих актів, локальних актів, програм соціального розвитку, 

Особливо цінними в теоретичному та практичному плані є також положення, висновки та пропозиції, сформульовані за результатами проведеного дослідження у четвертому підрозділі дисертації, який присвячений дослідженню конституційно-правових проблем реалізації соціальної функції місцевого самоврядування в цілому (с. 273-300 дисертації) та особливостей її реалізації у сферах соціального захисту населення (с. 300-320 дисертації), житлово-комунального господарства (с. 320-347 дисертації) , охорони здоров’я (347-369 дисертації).

Зокрема, заслуговує на увагу сформульований дисертанткою за результатами аналізу загального поняття «механізм» висновок про те, що на реалізацію соціальної функції місцевого самоврядування «спрямована діяльність усіх складових системи місцевого самоврядування» починаючи з самої територіальної громади та закінчуючи органами самоорганізації населення, які беруть участь у вирішенні проблем соціально-економічного характеру у передбачених Конституцією та законами України формах (с. 281 дисертації). Заслуговує на увагу і визначення поняття організаційно-правового механізму реалізації соціальної функції місцевого самоврядування, під яким дисертантка розуміє «сукупність усіх суб’єктів місцевого самоврядування, діяльність яких спрямована на реалізацію соціальних прав людини та громадянина на відповідному місцевому рівні, а також способи, засоби, форми, процедури здійснення такої діяльності» (с. 291 дисертації). Слід підтримати також думку автора про те, що саме місцевий референдум мав би стати оптимальною формою виявлення волі та бажання територіальних громад щодо їх укрупнення, хоча за відсутності в Україні Закону «Про місцевий референдум» використання такої форми безпосереднього народовладдя є неможливим (с. 291 дисертації). 
Повнота викладення наукових положень, висновків і рекомендацій в опублікованих працях. Основні результати дисертаційного дослідження достатньою мірою викладені у 41 науковій праці, у тому числі – в одноособовій монографії, в 15 статтях, опублікованих у фахових виданнях України, та в 7 статтях, опублікованих у іноземних виданнях, у 18 тезах доповідей, опублікованих у збірниках матеріалів науково-практичних конференцій. Зміст автореферату відповідає змісту дисертації.
Наукове та практичне значення одержаних результатів дослідження не викликає заперечень і полягає в тому, що сформульовані у дисертації положення, висновки та пропозиції можуть бути використані у процесі вдосконалення чинного законодавства України з питань місцевого самоврядування, а також у подальших наукових дослідженнях та в навчальному процесі при підготовці підручників і навчальних посібників з конституційного та муніципального права, а також при викладанні відповідних навчальних дисциплін у вищих навчальних закладах, центрах перепідготовки та підвищення кваліфікації державних та муніципальних службовців, у науково-дослідницькій роботі студентів тощо, що, до речі, і підтверджено відповідними актами про їх впровадження в навчальний процес (с. 9 автореферату, с. 14 дисертації). 
Дискусійні положення та зауваження до дисертації. Позитивно оцінюючи дисертаційну роботу І.В. Дробуш, водночас вважаємо за необхідне відзначити, що за її змістом (як і за змістом будь-якого дослідження такого рівня), виникають певні зауваження та побажання. Багато в чому це зумовлено тим, що дисертаційна робота написана з позицій громадівської теорії, яка в сучасних умовах, на нашу думку, виглядає вразливою в теоретичному та практичному відношеннях. Тому окремі положення, висновки та рекомендації, сформульовані автором за результатами відповідного дослідження, виглядають, на наш погляд, дещо дискусійними або такими, що потребують додаткової аргументації.

1. Дискусійною виглядає ідея, яка «червоною ниткою» пронизує всю роботу, про те, що методологічною основою правового регулювання питань організації та функціонування інституту місцевого самоврядування (с. 20-21), розмежування соціальної функції місцевого самоврядування та соціальної функції, яка реалізується місцевими органами державної влади (с. 77), має стати громадівська теорія місцевого самоврядування, положення якої стверджують самостійність місцевого самоврядування як виду публічної влади, однієї з основ конституційного ладу (с. 20-21) та яка «при подальшому реформуванні усього масиву муніципального законодавства дозволить побудувати справді дієву модель місцевого самоврядування (с. 80, 372). 
Залишаючи поза межами докладного аналізу зміст наведених ідей, зазначимо, що, на нашу думку, у сучасних умовах найбільш наближеною до реалій державно-правового життя є концепція місцевого самоврядування, в основі якої лежить ідея демократичної децентралізації державної виконавчої влади. Її суть полягає у звичайному розподілі повноважень по здійсненню одних і тих самих завдань і функцій держави на місцях між органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування. При цьому за умов такої децентралізації змінюється не природа влади, а лише характер взаємозв’язків між відповідними органами державної влади та органами місцевого самоврядування, що створюються на різних рівнях територіальної організації сучасних демократичних держав з метою ефективнішого здійснення завдань і функцій держави на місцях. 
Такий підхід щодо оцінки природи влади, здійснюваної в процесі місцевого самоврядування випливає зі змісту ч. 2 ст. 5 Конституції України, згідно з якою «носієм суверенітету і єдиним джерелом влади в Україні є народ», який здійснює її «безпосередньо і через органи державної влади та органи місцевого самоврядування». Тобто в Конституції України йдеться про те, що органи місцевого самоврядування в єдиному контексті з органами державної влади здійснюють одну і ту ж саму владу, єдиним джерелом якої є народ, а не територіальні громади. Це відображається також у тому, що джерелом владних повноважень органів місцевого самоврядування є закони України (статті 19, 140, 141, 143, 141, 146). 
Наголошуємо увагу на цю обставину ще й тому, що наслідком матеріалізації відповідних ідей, як відомо, стало створення суперечливої системи територіальної організації влади на місцях, яка не відповідає сучасним європейським стандартам. У функціональному відношенні це дістало відображення у штучному відокремленні сфери місцевого самоврядування від сфери державного управління, питань місцевого значення – від питань державного значення, а в організаційному – у створенні паралельної системи управління на місцях, за якої питання місцевого значення повинні вирішувати органи місцевого самоврядування, а питання державного значення – місцеві органи виконавчої влади. 
2. Виходячи з цих позицій, дискусійною є також і теза про те, що Конституція України «виходить з позицій громадської концепції місцевого самоврядування, але при цьому не є до кінця послідовною», бо закріплює принцип, за яким «органи місцевого самоврядування зобов’язані діяти тільки на підставі, в межах повноважень та у спосіб, передбачені Конституцією та законами України», у зв’язку з чим пропонується закріпити «основоположний для функціонування інституту місцевого самоврядування в цілому» принцип: «дозволено все, що прямо не заборонено законом» (с. 68-69 дисертації). 
На нашу думку, зазначений принцип може бути поширений з певними застереженнями лише на суб’єктів приватного права, до яких належать фізичні та юридичні особи приватного права. Що ж стосується органів публічної влади, до яких належать і органи місцевого самоврядування, то на них в умовах правової держави, де діє принцип верховенства права, має поширюватися принцип, згідно з яким вони повинні діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України, що і передбачено в ч. 2 ст. 19 Конституції України. Це зумовлено багатьма чинниками, зокрема, політичним характером місцевого самоврядування, наявністю на праві власності значних матеріально-фінансових ресурсів, включаючи землю та інші природні ресурси. Тому надання органам публічної влади та їх посадовим особам права діяти за відповідним принципом може призвести до сваволі в їх діяльності.
3. У дисертації (с. 67, 68) з метою обґрунтування необхідності запровадження в Україні громадівської концепції місцевого самоврядування стверджується, що в Конституції Королівства Бельгії було закріплено громадівську владу, а в законодавстві Австрійської республіки – «громадівську (господарську)» концепцію місцевого самоврядування, що концепція місцевого самоврядування, яка склалася в науці конституційного права Швейцарської Конфедерації, являє собою синтез теорії «вільної громади» та «громадівської (господарської)» теорії місцевого самоврядування. При цьому в обґрунтування цих ідей дисертантка посилається на дослідження інших авторів (наприклад, Кравець А. Левин С. А.), що навряд чи можна визначати продуктивним. Це в той час, коли на сторінці 56 декларується, що автору шляхом застосування порівняльно-правового методу «вдалося з’ясувати особливості конституційно-правового регулювання та практики функціонування місцевого самоврядування у таких країнах Європи, як Велика Британія, Франція, Німеччина, Іспанія, Італія, Бельгія, Норвегія, Швеція, Фінляндія, Польща, Австрія, Литва, Латвія, Естонія та ін., врахувати можливість екстраполяції позитивного досвіду зарубіжних держав у вітчизняну муніципальну практику» (с. 56 дисертації). Проте у списку використаних джерел відсутні посилання на тексти конституційних актів вказаних держав.
4. Дещо дискусійними виглядають підходи дисертантки щодо аналізу співвідношення між соціальною функцією місцевого самоврядування та функціями відповідних елементів системи місцевого самоврядування, що дало підстави автору стверджувати про те, що «для будь-яких суб’єктів місцевого самоврядування на будь-якому територіальному рівні властива соціальна функція» (с. 110 дисертації). В результаті цього в дисертації за суб’єктами виокремлюються соціальні функції територіальних громад, соціальні функції представницьких органів місцевого самоврядування, які становлять собою окрему підсистему, а саме: соціальні функції сільських рад, селищних рад, міських рад, районних та обласних рад, соціальні функції, які реалізуються виконавчими комітетами сільських, селищних та міських рад, соціальні функції, які реалізуються сільськими, селищними, міськими головами, головами районних, обласних рад; соціальні функції органів самоорганізації населення (с. 118, 178, 373 дисертації). 
У зв’язку з чим важко встановити, в чому саме полягає основне функціональне призначення зазначених вище елементів системи місцевого самоврядування, що засвідчує про певну непродуктивність визначення функцій через напрями та види їх діяльності. Тому, на нашу думку, своєрідною теоретико-методологічною основою, на якій має вирішуватися питання співвідношення функцій місцевого самоврядування в цілому з функціями його органів, має бути таке розуміння функції, яке дає відповідь на питання, яку роль відіграє той чи інший елемент системи місцевого самоврядування у механізмі здійснення його завдань і функцій, в тому числі і соціальної функції. Йдеться про те, що перелік функцій органів місцевого самоврядування, зміст яких хоч і визначається завданнями та функціями явища місцевого самоврядування в цілому, не є прямолінійним віддзеркаленням функцій місцевого самоврядування, в результаті чого серед функцій органів місцевого самоврядування виділяються функції, аналогічні функціям держави та місцевого самоврядування. Це зумовлено тим, що кожен орган місцевого самоврядування як відносно відокремлений елемент системи місцевого самоврядування виконує в межах своєї компетенції лише певну частину роботи по здійсненню єдиної системи функцій місцевого самоврядування.
5. Судячи зі змісту та структури дисертації, соціальна функція місцевого самоврядування зводиться до діяльності органів місцевого самоврядування у сферах соціального захисту населення (підрозділ 4.1), житлово-комунального господарства (підрозділ 4.1) та охорони здоров’я (підрозділ 4.1). Втім, за змістом ст. 8 Закону України «Про засади внутрішньої і зовнішньої політики» до основних засад внутрішньої політики в соціальній сфері відносяться й інші напрями. У зв’язку з цим постає питання, чому дисертант обрала саме ці напрями діяльності?
6. Певні непорозуміння виникають за змістом так званого «принципу повсюдності місцевого самоврядування», який у роботі зводиться до «поширення юрисдикції територіальних громад, їх об’єднань на територію, що включає землі населених пунктів, а також прилеглі землі, необхідні для розвитку відповідної економічної, соціальної, транспортної інфраструктури» (с. 51, 71, 129, 286, 329 дисертації).
Не заперечуючи можливості передачі певної частини земель державної власності у комунальну власність, зазначимо, що такий підхід до розуміння принципу повсюдності місцевого самоврядування виглядає вразливим, оскільки він в такій інтерпретації ототожнює право власності на землю з дією актів органів місцевого самоврядування в просторі. Тобто йдеться про те, що вони повинні діяти на території відповідних адміністративно-територіальних одиниць, а не тільки в межах населених пунктів. Що ж стосується передачі земель державної власності, що знаходяться поза межами відповідних населених пунктів, у комунальну власність територіальних громад, то такі ідеї, на нашу думку, виглядають такими, що не узгоджуються зі статтями 13 та 14 Конституції України. На нашу думку, повсюдність місцевого самоврядування означає його визнання на всіх рівнях адміністративно-територіального устрою України.
6. Робота виграла б якби автор посилила науково-критичну оцінку та висловила своє ставлення до проекту Закону України «Про внесення змін до Конституції України (щодо децентралізації влади)», який має стати правовою основою чергового етапу реформи місцевого самоврядування, а також Закону України «Про добровільне об’єднання територіальних громад», на основі якого здійснюються процеси так званого добровільного об’єднання територіальних громад.
7. Підтримуючи ідеї дисертантки, які пронизують роботу, про необхідність розмежування повноважень (а не функцій) між органами місцевого самоврядування та місцевими органами виконавчої влади щодо здійснення соціальної функції, про те, що делеговані повноваження у цій сфері мають бути зведені до мінімуму за рахунок розширення переліку їх власних повноважень відповідно до самої природи місцевого самоврядування та загальновизнаних принципів його функціонування, водночас не можемо однозначно погодитися з тим, що «саме органи місцевого самоврядування мають забезпечити контроль за нарахуванням та виплатою пенсій, надання соціальних гарантій і компенсацій малозабезпеченим громадянам, субсидій населенню, соціальний захист громадян, постраждалих від наслідків аварії на ЧАЕС, роботу з інвалідами, ведення єдиного державного реєстру осіб, які мають право на пільги» (с. 317), оскільки, наприклад, нарахування та виплата пенсій не відноситься до сфери відання місцевого самоврядування.
4. У дисертації проводиться ідея щодо доцільності підвищення ролі статутів територіальних громад у регулюванні відповідних суспільних відносин, прийняття яких передбачено у ст. 19 Закону «Про місцеве самоврядування в Україні», що породжує певні непорозуміння в частині їх співвідношення із законами, в яких визначається компетенція органів місцевого самоврядування у відповідній сфері. Це зумовлено тим, що відповідно до Конституції України органи місцевого самоврядування 
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nepen6aueni KoHCTHTYLI€EO T2 3akoHaMu YKpaiHH, y 3B’ 43Ky 3 YHM 3HA4YCHHA X
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