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УЗАГАЛЬНЕННЯ
судової практики застосування адміністративними судами 

Дніпропетровського апеляційного адміністративного округу 

положень Закону України «Про громадські об’єднання»  

На виконання листа Вищого адміністративного суду України № 1277/11/14-14 від 23.09.2014 року Дніпропетровським апеляційним адміністративним судом проведено узагальнення судової практики застосування адміністративними судами  Дніпропетровського апеляційного адміністративного округу положень Закону України «Про громадські об’єднання» за період  2013 – 2014 рр. Узагальнення проведено з метою вивчення результатів вирішення адміністративними судами спорів щодо припинення громадських об’єднань, порушення та обмеження прав громадських об’єднань, реєстрації громадського об’єднання зі статусом юридичної особи, процедури повідомлення про утворення громадських об’єднань, діяльності місцевих осередків всеукраїнських громадських організацій та відокремлених територіальних підрозділів громадських об’єднань та реалізації можливостей громадськими організаціями у період втрати чинності Законом України «Про об’єднання громадян» та набуття чинності Законом України «Про громадські об’єднання».    

З 1 січня 2013 року почав діяти Закон України «Про громадські об’єднання», який визначив правові та організаційні засади реалізації права на свободу об’єднання гарантованого Конституцією України та міжнародними договорами України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, порядок утворення, реєстрації, діяльності та припинення громадських об’єднань. Зазначений Закон значно спростив процедуру реєстрації громадських об’єднань, зняв територіальні обмеження їх діяльності та розширив права громадських об’єднань. У пунктах 4 та 9 Прикінцевих та перехідних положень Закону України «Про громадські об’єднання» визначено, що громадські організації та їх спілки, зареєстровані або легалізовані шляхом повідомлення до першого січня 2013 року, не повинні подавати будь-які документи на перереєстрацію або повторне повідомлення про своє заснування. Згідно з пунктом  5, раніше зареєстровані громадські організації також не зобов’язані змінювати своє найменування відповідно до статті 10 Закону, яка забороняє використання в найменуваннях новостворених громадських організацій назв державних органів і деяких інших термінів. Законом також встановлений п’ятирічний  перехідний період для внесення змін до статуту та приведення у відповідність до нового Закону статусу місцевих осередків, які мають відбутися до першого січня 2018 року. 
Законом України «Про громадські об’єднання»  визначено право юридичних осіб на свободу об’єднання без мети одержання прибутку. Однак, за Законом не можуть бути засновниками або членами громадських спілок: 1) політичні партії; 2) юридичні особи щодо яких прийнято рішення щодо їх припинення або які перебувають у процесі припинення; 3) юридичні особи, єдиним засновником яких є одна та сама особа; 4) юридичні особи, якщо засновники (власники істотної участі) цих юридичних осіб внесені до переліку осіб, пов’язаних зі здійсненням терористичної діяльності, або щодо яких застосовано міжнародні санкції (стаття 7 Закону України «Про громадські об’єднання»). Обмеженням щодо громадських спілок є також і те, що фізичні особи можуть стати їх членами, але засновниками можуть виступати тільки юридичні особи.

Згідно зі статтею 12 Закону України «Про громадські об’єднання», протягом семи робочих днів орган реєстрації має прийняти рішення про реєстрацію громадського об’єднання, або одне з наступних рішень: 1) про відмову в реєстрації (перелік підстав для відмови звужено, фактично, до порушення конституційних норм та статті 4 нового закону, а також неналежного складу засновників та використання заборонених законом найменувань або їх складників); 2) про залишення документів без розгляду (документи подано не в повному обсязі, особою без належних повноважень, після встановлених законом часових обмежень); 3) про направлення документів на доопрацювання (наприклад, статут не містить всіх відомостей, передбачених у статті 11 цього Закону).
Закон України «Про громадські об’єднання» гарантує громадським об’єднанням вільний вибір території їх діяльності без вимоги створення будь-яких місцевих осередків. 
Законом також значно розширено коло вимог до змісту статутів громадських організацій. Так, підпункти 5-7 пункту першого статті 11 Закону України «Про громадські об’єднання» містять наступні вимоги до змісту статутів:  визначати періодичність засідань і процедуру прийняття рішень керівними органами громадського об’єднання, у тому числі шляхом використання засобів зв’язку;  порядок звітування керівних органів громадського об’єднання перед його членами (учасниками);  порядок оскарження рішень, дій, бездіяльності керівних органів громадського об’єднання та розгляду скарг. Законом також передбачений порядок захисту членів організації від порушення керівними органами своїх статутних обов’язків. 

Реєстрація змін до статуту та інші реєстраційні дії регулюються нормами статті 14 Закону України «Про громадські об’єднання». З 2013 року, громадські організації можуть бути ліквідовані як юридичні особи на підставі судового рішення в трьох випадках: 1) порушення Конституції України та/або статті 4 цього Закону; 2) визнання громадської організації банкрутом; 3) наявність підстав, не пов’язаних із банкрутством, які визначено у законі «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців».

Адміністративні суди мають право заборонити громадську організацію тільки за порушення статті 4 Закону за поданням органу реєстрації. Важливо зазначити, що майно забороненої в такому випадку організації переходить до Державного бюджету України.

Закон України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» також  встановлює декілька підстав для припинення громадської організації як юридичної особи. Так, у частині другій статті 38 цього Закону такими підставами зазначено: 1) визнання судом недійсною державної реєстрації через допущені при створенні громадської організації порушення, які не можна усунути, а також в інших випадках, встановлених законом; 2) провадження громадською організацією діяльності, що суперечить установчим документам, або такої, що заборонена законом; 3) неподання протягом року органам державної податкової служби податкових декларацій, документів фінансової звітності відповідно до закону;  4) наявність в Єдиному державному реєстрі запису про відсутність громадської організації за вказаним її місцезнаходженням.

В узагальнюючий період окружними адміністративними судами Дніпропетровського апеляційного адміністративного округу було розглянуто та вирішено по суті 198 адміністративних справ зазначеної категорії, з яких: 
Дніпропетровським окружним адміністративним судом - 111, 
Запорізьким - 83 

Кіровоградським – 4

Переважна більшість спорів ( 87,9 % від загальної кількості) виникли у зв’язку з неподанням громадськими організаціями протягом року органам державної податкової служби податкових декларацій, документів фінансової звітності відповідно до закону, що стало підставою для ініціювання судових проваджень про припинення юридичних осіб. Таких справ розглянуто 174:

Дніпропетровським окружним адміністративним судом – 94, 
Запорізьким – 80, 
Кіровоградським – 0

В апеляційному порядку справ оскаржено 6 ( по Запорізькому округу – 3; по Дніпропетровському – 3). За результатами перегляду справ в апеляційному порядку 5 постанов суду першої інстанції скасовані із прийняттям нового рішення; одна постанова залишена без змін. 
Так, Запорізьким окружним адміністративним судом у справах № 808/4966/13-а та № 808/9812/13-а  відмовлено у задоволенні позовних вимог органу державної податкової служби про припинення громадських організацій у зв’язку з відсутністю, визначених статтею 32 Закону України «Про об’єднання громадян», підстав для їх розпуску (ліквідації), чим, на думку суду першої інстанції, є припинення юридичної особи. Скасовуючи судові рішення, якими було відмовлено у задоволенні адміністративного позову, апеляційний суд зазначив про наявність належних та допустимих доказів недотримання громадськими організаціями, як юридичними особами та платниками податків, обов’язку подавати податкову звітність до контролюючого органу в порядку та у строки, визначені законом. Неподання такої звітності протягом одного року органам державної податкової служби є самостійною підставою для припинення громадської організації, як юридичної особи, відповідно до частини 2 статті 38 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців». 
Натомість, у справі № 808/268/13-а Дніпропетровський апеляційний адміністративний суд, скасувавши постанову суду першої інстанції, якою був задоволений адміністративний позов органу державної податкової служби, висловив наступну правову позицію.  Згідно п.п. 20.1.12 п. 20.1 ст. 20 Податкового кодексу України органи державної податкової служби мають право у випадках, встановлених законом, звертатися до суду щодо припинення юридичної особи та підприємницької діяльності фізичної особи-підприємця про визнання недійсними установчих (засновницьких) документів суб'єктів господарювання. За правилами ч. 2 ст. 38 Закону України  «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» від 15.05.2003 №755-IV підставою для постановлення судового рішення щодо припинення юридичної особи, що не пов'язано з банкрутством юридичної особи, зокрема є: неподання протягом року органам державної податкової служби податкових декларацій, документів фінансової звітності відповідно до закону. Статтею 3 Закону № 755-IV визначено, що дія цього Закону поширюється на державну  реєстрацію  всіх юридичних  осіб незалежно від організаційно-правової форми,  форми власності та підпорядкування, а також фізичних осіб - підприємців. Законом можуть бути встановлені особливості державної реєстрації об'єднань громадян (у тому числі професійних спілок, організацій  роботодавців, їх об'єднань), благодійних організацій, політичних партій, державних органів та органів місцевого самоврядування, асоціацій органів місцевого  самоврядування, банків,  торгово-промислових  палат,  фінансових  установ  (у тому числі   кредитних   спілок), бірж, а також інших  установ  та організацій. Як вбачається з матеріалів справи, за організаційно-правовою формою відповідач є громадською організацією, що створена  відповідно до діючого на той час Закону України «Про об’єднання громадян». Згідно ст.24 Закону України «Про об’єднання громадян» об'єднання громадян, створені ними  установи  та  організації зобов'язані вести оперативний та бухгалтерський облік, статистичну звітність,  зареєструватись  в  органах    державної    податкової інспекції та вносити до бюджету  платежі  у  порядку  і  розмірах, передбачених законодавством. Розділом ІІІ вказаного Закону встановлений порядок створення та припинення діяльності об'єднань громадян. Відповідно до ст.19 Закону України «Про об’єднання громадян» припинення діяльності об'єднання громадян може бути проведено шляхом його реорганізації або ліквідації (саморозпуску, примусового розпуску). Реорганізація об'єднання громадян здійснюється відповідно до його статуту. Реєстрація новоствореного об'єднання здійснюється у порядку, встановленому цим Законом. Ліквідація об'єднання громадян здійснюється на підставі статуту або рішення суду. Отже Закон України «Про об’єднання громадян» передбачав інший порядок припинення юридичних осіб, що відносяться до громадських організації, зокрема, не за позовами органів державної податкової служби і не містив такої підстави як неподання протягом року органам доходів і зборів податкових декларацій, документів фінансової звітності. 01.01.2013 введений в дію  Закон України «Про громадські об’єднання» від 22.03.2012 № 4572-VI. Відповідно до ст.23 цього Закону № 4572-VI громадські об'єднання зі статусом юридичної особи мають право на фінансову підтримку за рахунок коштів Державного бюджету України, місцевих бюджетів відповідно до закону. Громадські об'єднання, які отримують фінансову підтримку за рахунок коштів Державного бюджету України, місцевих бюджетів, зобов'язані подавати та оприлюднювати звіти про цільове використання цих коштів відповідно до закону. Громадське об'єднання зі статусом юридичної особи, створені ним юридичні особи (товариства, підприємства) зобов'язані вести бухгалтерський облік, фінансову та статистичну звітність, бути зареєстрованими в органах державної податкової служби та сплачувати до бюджету обов'язкові платежі відповідно до закону. Надання громадським об'єднанням, створеним ними юридичним особам (товариствам, підприємствам) пільг, у тому числі з оподаткування, здійснюється на підставах та в порядку, визначених законом.  Відповідно до ст.25 Закону № 4572-VI припинення діяльності громадського об'єднання здійснюється: 1) за рішенням громадського об'єднання, прийнятим вищим органом управління громадського об'єднання, шляхом саморозпуску або реорганізації шляхом приєднання до іншого громадського об'єднання такого самого статусу; 2) за рішенням суду про заборону (примусовий розпуск) громадського об'єднання. Припинення діяльності громадського об'єднання зі статусом юридичної особи має наслідком припинення цієї юридичної особи у порядку, встановленому  Законом України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців», з урахуванням особливостей, встановлених цим Законом. Порядок припинення громадського об'єднання встановлений ст.29 цього Закону   № 4572-VI, згідно якому припинення громадського об'єднання включає: 1) припинення внутрішньо організаційної діяльності громадського об'єднання; 2) припинення громадського об'єднання як юридичної особи. При цьому, з приписів чинного законодавства вбачається, що у  разі прийняття судом рішення про припинення громадського об’єднання зі статусом юридичної особи з вищезазначених причин таке об’єднання може продовжити діяти як організація без статусу юридичної особи. Отже правова норма, згідно якої громадське об'єднання як юридична особа може бути припинено за рішенням суду з підстав, встановлених ч.2 ст. 38 Закону України  «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців» № 755-IV, введена в дію, підлягає застосуванню з 01.01.2013. З огляду на викладене, на час звернення позивача до суду з даним позовом 14.01.2013 неподання протягом року органам доходів і зборів податкових декларацій, документів фінансової звітності відповідно до закону, ще не є встановленою обставиною, яка має негативні наслідки для громадського об'єднання як юридичної особи у вигляді  припинення цієї юридичної особи. (Копії судових рішень додаються).

Окружними судами також розглядались та вирішувались спори за позовами громадських організацій про захист порушених прав на доступ до публічної інформації – 14 справ, що складає 7 % від загальної кількості з яких:

Дніпропетровським окружним адміністративним судом – 8 справ, 
Запорізьким – 2 справи, 
Кіровоградським – 4 справи.

В апеляційному порядку оскаржено 2 постанови Кіровоградського оружного адміністративного суду, які за результатами перегляду залишені без змін судом апеляційної інстанції, та 7 постанов Дніпропетровського окружного адміністративного суду, з яких по 1 апеляційній скарзі відмовлено у відкритті апеляційного провадження (справа № 804/12984/13-а), 1 постанова суду першої інстанції залишена без змін (справа № 804/9224/13-а), 1 постанова суду першої інстанції скасована із прийняттям нового рішення про відмову у задоволенні адміністративного позову (справа № 804/7981/13-а), 1 постанова суду першої інстанції скасована із прийняттям нового рішення про задоволення адміністративного позову (справа № 804/9956/13-а). По 3 справам на час підготовки узагальнення відсутні відомості про результати перегляду постанов суду першої інстанції в апеляційному порядку (справи № 804/7983/13-а, № 804/10056/13-а, № 804/6771/14).
Так, постановою Кіровоградського окружного адміністративного суду від 27 вересня 2013 р. у справі № 811/2839/13, залишеною без змін ухвалою Дніпропетровського апеляційного адміністративного суду від 12.08.2014 року, у задоволенні адміністративного позову Всеукраїнської громадської організації "Комітет конституційно-правового контролю України" до начальника Кіровоградської льотної академії Національного авіаційного університету Неділька С.М. про визнання протиправними дій щодо ненаданню відповіді на запит на інформацію, відмовлено. Суд першої інстанції виходив з того, що запит на інформацію було подано особою, яка не належить до запитувачів публічної інформації, зазначених у пункті 1 частини 1 статті 12 Закону України "Про доступ до публічної інформації".
Постановою Дніпропетровського окружного адміністративного суду у справі № 804/7981/13-а задоволено адміністративний позов Громадської Організації «Незалежна Правозахисна Громадська Організація «Право на Захист» в особі заступника керівника Третяк Юлії Георгіївни та визнані протиправними дії розпорядника інформації – Бабушкінського районного суду м. Дніпропетровська в особі керівника апарату суду Бондаренко І.В., що виразилися у ненадані у визначений законом п’ятиденний строк відповіді на інформаційний запит Третяк Ю.Г. від 08.04.2013 року. Постановою Дніпропетровського апеляційного адміністративного суду від 13 лютого 2014 року рішення суду першої інстанції по цій справі скасовано та ухвалено нове – про відмову у задоволенні адміністративного позову. Суд апеляційної інстанції дійшов висновку, що порушені Третяк Ю.Г. питання у запиті стосуються процесуальних питань Бабушкінського районного суду м. Дніпропетровська під час розгляду скарги Третяк Ю.М. на постанову про закриття кримінального провадження,  а відтак, не підпадають під сферу дії Закону України «Про доступ до публічної інформації», оскільки порядок отримання відомостей про рух певної кримінальної справи (кримінального провадження) врегульовані нормами Кримінального процесуального кодексу України. 

Постановою Дніпропетровського окружного адміністративного суду у справі № 804/9956/13-а відмовлено у задоволенні адміністративного позову Всеукраїнської громадської організації «Комітет конституційно-правового контролю України» до Ректора Державного вищого навчального закладу «Український державний хіміко-технологічний університет» Бурмістра М.В. про визнання дій, що полягають у ненаданні інформації, протиправними. Суд дійшов висновку, що запитувати позивачем копії наказу про затвердження складу приймальної комісії та список членів приймальної комісії належить до інформації з обмеженим доступом відповідно до Закону України «Про доступ до публічної інформації». Постановою Дніпропетровського апеляційного адміністративного суду рішення суду першої інстанції скасовано, адміністративний позов задоволено з підстав порушення відповідачем строку розгляду запитів на інформацію, надання відповіді, яка не містить підстав відмови у задоволенні запиту на інформацію, передбачених статтею 22 Закону України «Про доступ до публічної інформації».
В період з 01 січня 2013 року – 2014 рік Дніпропетровськом окружним адміністративним судом розглянуто 7 справ ( 3,5 %) за позовами органів місцевого самоврядування до громадських організацій про обмеження права на проведення масових заходів. По 6 справам судом прийнято рішення про задоволення позову та обмеження масового заходу шляхом заборони на його проведення у заявленому місці. По одній справі суд відмовив у задоволенні адміністративного позову з огляду на недоведеність позивачем  того, що проведення масового заходу може створити реальну небезпеку заворушень чи злочинів, загрозу здоров’я населення або правам і свободам інших людей. Відомості щодо оскарження рішень в апеляційному порядку відсутні.
Запорізьким окружним адміністративним судом розглянута одна справа № 808/3005/14 за позовом прокурора Запорізької області в інтересах Державної реєстраційної служби України до громадської організації Запорізької міської молодіжної громадської організації «Слов’янська гвардія» про заборону громадського об’єднання. Суд задовольнив адміністративний позов, дійшовши висновку, що дії громадської організації – відповідача суперечать основним засадам утворення та діяльності громадських організацій. В апеляційному порядку рішення суду першої інстанції не оскаржено. 

Дніпропетровським окружним адміністративним судом розглянута одна справа № 2а/0470/2626/11 про припинення Перещепинського міського громадського формування з охорони громадського порядку і державного кордону шляхом примусового розпуску у зв’язку з невиконанням своїх обов’язків, визначених Законом України «Про участь громадян в охороні громадського порядку і державного кордону».

Дніпропетровським окружним адміністративним судом розглянута справа за позовом Громадської Організації «Незалежна Правозахисна Громадська Організація «Право на Захист» до прокурора прокуратури Амур-Нижньодніпровського району м. Дніпропетровська про визнання протиправними дій щодо неналежного розгляду заяв та невжиття відповідних заходів, передбачених статтею 212-3 Кодексу України про адміністративні правопорушення. Суд дійшов висновку про відсутність підстав для задоволення адміністративного позову з огляду на встановлене Законом України «Про прокуратуру» право (а не обов’язок) у межах своєї компетенції ініціювати притягнення особи до адміністративної відповідальності. Відомості про оскарження рішення суду першої інстанції відсутні.
Щодо проблемних питань, то найбільша кількість прикладів судових рішень, що узагальнювались за період 2013 -  2014 року, пов’язана з питанням припинення громадських об’єднань, що є одним із найбільш суперечливих, адже стосується різного трактування судами Закону України «Про громадські об’єднання» та пов’язаних із цією процедурою положень Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців», Податкового кодексу України.

Неможливість громадських об’єднань без статусу юридичної особи (утворені шляхом повідомлення) бути позивачами та відповідачами в адміністративному процесі пов’язана з тим, що згідно зі статтею 50 Кодексу адміністративного судочинства України позивачем в адміністративній справі можуть бути громадяни України, іноземці чи особи без громадянства, підприємства, установи, організації (юридичні особи), суб’єкти владних повноважень. 

У зв'язку з тим, що при розгляді та вирішенні даної категорії справ виникають спірні питання, та з метою однакового і правильного застосування відповідних норм законодавства потребують роз’яснення  питання застосування процедури припинення громадських об’єднань на підставі частини 2 статті 38 Закону України «Про державну реєстрацію юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців» та особливості представництва громадськими об’єднаннями прав та законних інтересів. Також на практиці виникають спірні моменти й в частині того, чи належать громадські організації до запитувачів публічної інформації, зазначених у пункті 1 частини 1 статті 12 Закону України "Про доступ до публічної інформації". 
Наостанок, хотілося б зазначити про необхідність прийняття відповідного Закону, як то Закону України «Про мітинги, демонстрації та інші масові заходи», який відповідав би вимогам норм міжнародного права та потребам суспільства у даний період розвитку України та врегульовував питання проведення мітингів, демонстрацій та інших масових заходів у відповідності до міжнародних стандартів.
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