Волкова Д.Е., 
ассистент кафедры конституционного права Национального университета» Одесская юридическая академия», Украина

Научный руководитель: Мишина Н.В., 
д.ю.н., профессор, профессор кафедры конституционного права Национального университета» Одесская юридическая академия», Украина

НОВЕЛЛЫ КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВОЙ РЕГЛАМЕНТАЦИИ РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВА НА ОБЪЕДИНЕНИЕ В ОБЩЕСТВЕННЫЕ ОРГАНИЗАЦИИ В УКРАИНЕ 

Ученые и практики, исследующие общественные организации в Украине, сходятся во мнении, что наиболее ярким событием 2013 г. для этих институтов гражданского общества стало вступление в силу Закона «Об общественных объединениях». А.Москаленко и Е.Анцут отметили: «для тысяч действующих в Украине общественных организаций главным событием законотворчества 2012 г. стало не принятие нового Уголовного процессуального кодекса или  Таможенного кодекса, а принятие Верховной Радой нового Закона Украины «Об общественных объединениях»  22 марта 2012 г., который начнет действовать с 1 января следующего года, и тогда же утратит силу действующий Закон «Об объединениях граждан»
. При этом, принятию нового Закона предшествовала длительная подготовка – «с 2005 года все правительства Украины ежегодно принимали на себя договорные обязательства перед Советом Европы и Европейской Комиссией разработать новый закон о праве на объединение. В 2007 и 2008 г.г. Кабинет Министров подавал соответствующие законопроекты, но оба были отозваны из-за смены правительства»
. К законопроекту, который стал базой для закона «Об общественных объединениях», в течение трех чтений депутатами было внесено более 200 изменений и дополнений, а его рассмотрение затянулось настолько, что активисты общественных организаций обратились к активным действиям - информационные агентства сообщали о том, что «50 представителей общественных организаций пикетируют здание Верховной Рады с требованием скорейшего принятия в целом законопроекта № 7262-1 «Об общественных объединениях»
. 

Целью статьи является сравнительный анализ конституционно-правовой регламентации общественных организаций Законом от 16 июня 1992 г. «Об объединениях граждан» и Законом от 22 марта 2012 г. «Об общественных объединениях». Это изменение в законодательстве существенно повлияло на реализацию права на объединения в общественные организации в Украине.
Закон «Об объединениях граждан» (далее – Старый  закон) был принят 16 июня 1992 г.  Закон «Об общественных объединениях» (далее - Новый закон) был принят 22 марта 2012 г. 
Сравнивая тексты Старого и Нового законов отметим, что Новый закон значительно больше по объему. Если Старый закон содержит 6 разделов, в которых 3250 слов, то пять разделов Нового закона содержат 11216 слов. То есть, объем базового закона, регламентирующего конституционно - правовой статус общественных организаций, увеличился в 3,5 раза (примерно на 350%).
Интересно, что увеличение произошло равномерно по тексту Закона:

1) Раздел I Старого закона «Общие положения» содержит 327 слов, а Раздел I Нового Закона «Общие положения» - 871. Увеличение составляет 266 %. В т.ч. увеличение количества слов произошло за счет того, что нормы нового закона согласованы с Гражданским кодексом Украины - в нем фигурируют введенные этим актом в нормативный оборот термины «юридические лица частного права»(они могут быть учредителями и членами общественных союзов), «непредпринимательское общество» (общественные объединения, являющиеся юридическими лицами, считаются непредпринимательскими обществами);

2) разделы Старого закона, посвященные непосредственно образованию, функционированию и ликвидации организаций (Раздел II «Основы деятельности и статус объединений граждан», Раздел III «Порядок создания и прекращения деятельности объединений граждан», Раздел IV «Права объединений граждан хозяйственная и другая коммерческая деятельность», Раздел V «Надзор и контроль за деятельностью объединений граждан. Ответственность за нарушение законодательства») содержат 2692 слов. Разделы Нового закона, посвященные непосредственно образованию, функционированию и ликвидации организаций (Раздел II «Образование и регистрация общественного объединения», Раздел III «Права и деятельность общественных объединений», Раздел IV «Особенности прекращения общественных объединений») содержат 9199 слов. Увеличение количества слов на 341 % произошло благодаря появлению в Новом законе значительного объема процессуальных норм, а также вследствие последовательного согласования норм основной части Нового закона гражданскому законодательству.
Влияние действующего гражданского законодательства на Новый закон проходил по двум основным направлениям.

Первое направление: согласование терминологии. Два примера уже приводились выше. Еще одним может служить то, что с 1 января 2013 г. вместо «названия» общественные организации будут иметь «наименование», которое должно быть уникальным. Старый закон посвящает названиям объединений граждан ст. 12-1, основное требование которой заключается в том, что «название объединения граждан должна состоять из двух частей - общей и индивидуальной. Общее название (партия, движение, конгресс, союз, союз, объединение, фонд, фонд, ассоциация, общество и т.п.) может быть одинаковым у разных объединений граждан. Индивидуальное название объединения граждан является обязательным и должно быть существенно отличным от индивидуальных названий зарегистрированных в установленном порядке объединений граждан с таким же общим названием»
.
Новый закон предусматривает, что наименование организаций также будет состоять из двух частей - общего и собственного названий. В общем названии (именно этот термин используется в Новом законе) будет указываться организационно - правовая форма общественного объединения («общественная организация», «общественный союз»). Дополнительно закреплено, что «собственное название общественного объединения не должно быть тождественным названиям других зарегистрированных общественных объединений или общественных объединений, сообщения которых принято в установленном настоящим Законом порядке»
. Значительное внимание уделено также тому, каким не может быть название общественной организации (не может содержать наименования органов публичной власти и т.д.). Кстати, Новый закон не является последовательным в использовании термина «наименование»- так, в приведенной выше цитате, а также в п.2 ч.5, в ч. 6 ст. 10 речь идет не о «наименовании», а о «названии». Следовательно, имеет место терминологическая путаница.
Второе направление согласования законодательства об общественных организациях с гражданским законодательством состоит в том, что произошли существенные изменения в порядке создания и функционирования общественных организаций, а также в порядке их легализации и контроля за их деятельностью. Это особенно касается процессуальных норм.

В области создания общественных организаций произошло упрощение требований к процессу их образования. Ст. 11 Старого Закона предусматривала, что общественная организация образуется на собрании учредителей. Новый закон оставил это положение без изменений, но уменьшил количество лиц - учредителей общественных организаций до двух, и снизил возраст основателей молодежных и детских организаций с 15 до 14 лет. По-прежнему учредителями общественной организации могут быть граждане Украины, иностранцы и лица без гражданства, находящиеся в Украине на законных основаниях, которые достигли 18 лет (п. 1 ст. 7 Нового закона).

В сфере государственной регистрации общественных организаций также произошли положительные изменения. В частности, Новый закон предусматривает создание и постоянное ведение Реестра общественных объединений. В него вносятся организации, прошедшие государственную регистрацию. Согласно ч. 1 ст. 17 Нового закона, целью создания Реестра является  не только учет этих объединений, но и обеспечение общего доступа к информации об общественных объединениях.
Нормы Нового Закона согласованы со ст. 90 Гражданского кодекса Украины и с Законом от 15 мая 2003 г. «О государственной регистрации юридических лиц и физических лиц- предпринимателей»- согласно ч. 1 ст. 12, «общественное объединение, которое намерено осуществлять деятельность со статусом юридического лица, подлежит регистрации в порядке, определенном Законом Украины «О государственной регистрации юридических лиц и физических лиц - предпринимателей», с учетом особенностей, установленных настоящим Законом». В отличие от Старого закона, Новый закон гарантирует общественным организациям бесплатную государственную регистрацию ( п. 2 ст. 12).

Общественные организации, которые регистрируются как юридические лица, вносятся не только в Реестр общественных объединений, но и в Единый государственный реестр юридических лиц и физических лиц - предпринимателей.

По сравнению с действующим законодательством, Новый закон конкретизировал основания для отказа в регистрации общественных объединений, в т.ч. общественных организаций. Так, согласно п. 8 ч. 1 ст. 27 этого Закона, одним из оснований отказа в проведении регистрации юридического лица является «наличие в Едином государственном реестре наименования, тождественного наименованию юридического лица, которое намеревается зарегистрироваться»
. Наконец, срок регистрации общественных организаций Новый закон сократил до 7 рабочих дней.
Ю.Михайлюк и А.Пастухова отмечали, что в Украине создать общественную организацию сложнее, чем бизнес
. Тем не менее, несмотря на эти и другие новеллы Закона «Об общественных объединениях», их государственная регистрация по степени простоты пока не приблизилась к государственной регистрации юридических лиц - субъектов предпринимательской деятельности.
В сфере функционирования общественных организаций с 1 января 2013 г. также произошли определенные изменения.
В соответствии со Старым законом, общественные организации образовывали свои ячейки (ст. 9). Новый закон предусматривает создание «обособленных подразделений общественного объединения» и посвящает им ст. 13. Отметим высокий уровень унификации норм этой статьи с гражданским законодательством, в т.ч. терминологическую унификацию - ведь оно также оперирует термином «обособленное подразделение юридического лица». 

По сравнению со Старым законом, Новый закон существенно увеличил количество и уровень детализации прав организаций в Украине, отдельно предусмотрены права всех общественных объединений, и тех, которые являются юридическими лицами. 

Получили более подробную регламентацию проблемы, связанные с формированием и использованием собственности общественных организаций (ст. 24).

Новый закон уделяет гораздо больше внимания, чем Старый, проблемам прекращения общественных организаций. Как и в гражданском праве, предусмотрено, что прекращение их деятельности осуществляется путем или реорганизации (права и обязанности переходят к другим общественным организациям) или ликвидации (права и обязанности прекращаются). Интересно, что законодатель провел согласования с гражданским законодательством недостаточно последовательно, разрешив лишь одну форму реорганизации - присоединение одной общественной организации к другой.
Еще одно согласование норм об общественных организациях с нормами гражданского права отметили Е. Анцут и А. Москаленко: «новый закон коренным образом изменил правовые и организационные основы создания, деятельности, прекращения общественных объединений. Все действующие общественные организации будут обязаны в пятилетний срок привести свои уставы и деятельность в соответствие с новым законом»
.

Думается, что целесообразной будет разработка программы бесплатной помощи общественным организациям в согласовании их уставных документов нормам Нового закона. Можно предложить также разработку на государственном или местном уровне модельных уставов общественных организаций. Это значительно облегчит работу общественных организаций по обновлению уставных документов, и также будет соответствовать гражданскому законодательству Украины, в котором имеются модельные уставы для определенных видов юридических лиц.
Наконец, отметим еще одни позитивные изменения, произошедшие в сфере государственного контроля за деятельностью общественных организаций. Из системы взысканий, сформированной Старым законом - предупреждение, штраф, временный запрет отдельных видов деятельности, временный запрет деятельности, принудительный роспуск (ликвидация) - в Новом Законе остался только один - запрет общественной организации (ст. 28).
Сравнение законов «Об объединениях граждан» и «Об общественных объединениях» указывает на наличие тенденции унификации законодательства об общественных организациях с гражданским законодательством. Эта тенденция прослеживается в тезаурусе Закона «Об общественных объединениях», а также в его нормах, регламентирующих создание, легализации и функционирования общественных организаций. С нашей точки зрения, это значительно упрощает реализацию права на объединение в общественные организации.
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