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ВСТУП

Актуальність теми. В умовах розвитку адміністративного права, кардинальних перетворень його структурних складових, у тому числі змісту, призначення, сутності, реформування зазнає як вся галузь у цілому, так і окремі її ланки. У сучасних умовах демократизації суспільних відносин, орієнтації України на європейські стандарти в системі публічного адміністрування та законодавстві обґрунтованою є необхідність дослідження сфер адміністративно-правового регулювання, а також взаємовідносин приватних осіб із публічною адміністрацією. Одним із головних інститутів розвинутого громадянського суспільства є добровільна безкорислива благодійна діяльність, що, у свою чергу, вимагає як розвитку соціальних відносин в Україні, так і концентрації уваги на перегляді адміністративно-правових засад регулювання у сфері благодійної діяльності, адже в сучасних умовах державотворчих та правотворчих процесів зазнає ґрунтовного оновлення законодавство щодо порядку створення та діяльності благодійних організацій, відбувається вдосконалення нормативних засад адміністративно-процедурного законодавства, пошук оптимальних моделей взаємодії органів публічної адміністрації з приватними особами, зокрема 05.07.2012 р. було прийнято Закон України «Про благодійну діяльність та благодійні організації», який набув чинності 03.02.2013 р. Відсутність теоретичної розробки зазначених питань негативно впливає на правотворчу і правозастосовчу діяльність, що призводить до зниження ефективності діяльності благодійних організацій і не дозволяє їм виконувати свою основну місію. Проблема дослідження благодійної діяльності взагалі та і її адміністративно-правових засад зокрема становить собою досить актуальну і важливу соціокультурну проблему в контексті нової якості сучасного українського суспільства, адже більшість населення потребує соціальної підтримки, допомоги та захисту, які держава ще нездатна надати у повному обсязі, а вирішення цієї проблеми є найважливішим завданням держави й громадськості. Так, виникла необхідність усвідомлення ролі благодійної діяльності для суспільства, дослідження її феномену в контексті адміністративно-правового регулювання, адже призначення такої діяльності важко переоцінити, оскільки за її допомогою вирішується широке коло завдань. 

Кількість благодійних організацій в Україні зростає. За даними ЄДРПОУ, оприлюдненими Державною службою статистики України, станом на початок 2011 р. було зареєстровано 12860 благодійних організацій, на початку 2012 р. – 13475, наприкінці 2012 р. – 14029, що свідчить про масовість організацій такого типу.

Науково-теоретичне підґрунтя для виконання роботи склали наукові праці таких дослідників адміністративного права та процесу: В.Б. Авер’янова, С.С. Алексєєва, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битяка, В.М. Бевзенка, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, Є.Є. Додіної, Р.А. Калюжного, С.В. Ківалова, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, О.В. Кузьменко, Р.С. Мельника, С.Г. Стеценка, Р.В. Сінєльніка, В.П. Тимощука, С.В. Тихомирова, В.К. Шкарупи та ін. Однак на сьогодні відсутні комплексні монографічні праці, в яких би повно та всебічно розглядалися засади саме адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні, а у виконаних наукових дослідженнях зазначена проблема аналізувалася фрагментарно або в рамках широкої адміністративно-правової проблематики, без відповідного комплексного підходу, що свідчить про необхідність узагальнення теоретичного та емпіричного матеріалу, оцінки сучасних тенденцій розвитку адміністративно-правового регулювання благодійної діяльності в Україні. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Роботу виконано відповідно до Плану наукових досліджень юридичного факультету Запорізького національного університету на 2011-2014 рр. та комплексного наукового проекту «Дослідження основних напрямків реформування законодавства України в контексті глобалізаційних процесів» (номер державної реєстрації 0111U008532). Крім того, тема дисертації пов’язана з підготовкою змін до адміністративного законодавства, зокрема, спрямованих на розвиток взаємодії органів публічної адміністрації з приватними особами, та має безпосереднє відношення до Концепції адаптації законодавства України до законодавства Європейського Союзу, схваленої Постановою Кабінету Міністрів України від 16.08.1999 р., Концепції адміністративної реформи в Україні, впровадженої Указом Президента України від 22.07.1998 р., а також пов’язана з Указом Президента України від 09.12.2010 р. «Про оптимізацію системи центральних органів виконавчої влади», Указом Президента України від 24.03.2012 р. «Про Стратегію державної політики сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні та першочергові заходи щодо її реалізації» та Концепцією розвитку системи надання адміністративних послуг органами виконавчої влади, схваленою розпорядженням Кабінету Міністрів України від 15.02.2006 р. 
Мета і задачі дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі досягнень науки адміністративного права, норм діючого законодавства України, вітчизняного, зарубіжного досвіду, а також узагальнень практичного його застосування здійснити аналіз засад адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні, сформулювати відповідні пропозиції щодо вдосконалення вітчизняного законодавства та практики його застосування в зазначеній сфері.

Для досягнення мети дисертаційної роботи були поставлені такі задачі:
· визначити особливості ґенези благодійних організацій, нормативного закріплення та дослідження в правовій доктрині порядку їх створення та діяльності;

· виокремити основні наукові підходи до поняття, ознак, функцій, видів, принципів побудови благодійних організацій, порядок створення та діяльності яких є об’єктом адміністративно-правового регулювання;

· з’ясувати специфічні особливості адміністративно-правових засад державної реєстрації благодійних організацій як різновиду адміністративної процедури;

· охарактеризувати особливості державного контролю за діяльністю благодійних організацій;

· визначити адміністративно-правові аспекти припинення діяльності благодійних організацій;

· узагальнити зарубіжний досвід адміністративно-правового регулювання порядку створення і діяльності благодійних організацій та окреслити основні напрями його запозичення в Україні. 

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері створення та діяльності благодійних організацій в Україні.

Предмет дослідження – адміністративно-правове регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні.

Методи дослідження. Методологічну основу дослідження складають різні наукові методи та прийоми наукового пізнання: як загальнонаукові (діалектичний, історичний, логічний, системний аналіз тощо), так і спеціальні (порівняльно-правовий, документальний аналіз тощо), – що використовувалися одночасно з метою забезпечення достовірності знань, вирішення поставлених задач, обґрунтування зроблених висновків і рекомендацій. Так, діалектичний метод застосовано задля дослідження теоретичних і нормативних положень щодо адміністративно-правового регулювання благодійної діяльності й порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні (всі розділи); історико-правовий метод використано для вивчення адміністративно-правового регулювання процедур створення та діяльності благодійних організацій у його розвитку, виявлення зв’язків минулого із сучасним (підрозділ 1.1); системно-структурний підхід використовувався при визначенні предмету адміністративно-правового регулювання діяльності благодійних організацій (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3); логіко-семантичний – для формулювання відповідних дефініцій (підрозділи 1.1, 2.1, 2.2, 2.3). Важливу роль відіграв порівняльно-правовий метод, який дозволив виявити переваги та недоліки зарубіжного досвіду адміністративно-правового регулювання порядку створення і діяльності благодійних організацій (розділ 3). Методи моделювання, синтезу та аналізу використані для розробки пропозицій з удосконалення вітчизняного законодавства. Специфіка досліджуваного об’єкту, його міжгалузевий характер зумовили застосування низки наукових підходів: фундаментального, органічної єдності теорії і практики (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3), поєднання критичного і раціонального (розділ 3), порівняльно-ретроспективного (підрозділ 1.1), єдності логічного та системного підходу (підрозділи 2.1, 2.2, 2.3). Ці та інші методи наукового пізнання використовувались у взаємозв’язку, що сприяло проведенню всебічного аналізу, обґрунтуванню теоретичних висновків та практичних рекомендацій.

Нормативна основа дослідження – раніше діюче, чинне та перспективне законодавство України, а також законодавство зарубіжних країн, у тому числі адміністративне (процесуальне, процедурне, деліктне), перспективне законодавство.

Емпіричну базу дослідження становлять статистичні дані, акумульовані Державною службою статистики України. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що за своїм характером і змістом дисертація є однією з перших в Україні праць, яка присвячена комплексному та системному дослідженню порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні. У дисертації сформульовано низку концептуально нових положень і висновків, зокрема: 

вперше:

– запропоновано авторське визначення поняття державної реєстрації благодійних організацій як виду адміністративної процедури, що регламентується нормами адміністративного права, відноситься до управлінської діяльності органів публічної адміністрації з вирішення індивідуальних справ, полягає у фіксації факту створення благодійних організацій шляхом внесення певних відомостей до спеціальних реєстрів, а також у складанні та видачі необхідних документів, включає кілька етапів та має власні особливості; поняття державного контролю за діяльністю благодійних організацій як регулярної, систематичної функції органів публічного адміністрування, що включає їх безпосереднє практичне втручання в діяльність благодійних організацій та полягає в послідовному спостереженні за їхньою діяльністю, в отриманні об’єктивної й достовірної інформації про стан законності і дисципліни в їхній діяльності, застосуванні заходів щодо попередження та усунення порушень законодавства, виявленні причин, що сприяли порушенням правових норм, застосуванні заходів відповідальності до винних осіб, виявленні справжнього стану справ у сфері діяльності благодійних організацій, виконанні прийнятих рішень тощо; поняття припинення діяльності благодійних організацій як процесу завершення діяльності благодійних організацій, регламентованої законом адміністративної процедури, яка здійснюється в добровільному або примусовому порядку шляхом реорганізації чи ліквідації благодійних організацій зі скасуванням державної реєстрації; 

– проаналізовано ґенезу дослідження адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій у вітчизняній адміністративно-правовій доктрині та нормативного закріплення відповідних засад у вітчизняному законодавстві, виявлено особливості, тенденції цього процесу у зв’язку з чим умовно виокремлено кілька етапів із притаманною кожному з них специфікою: 1) дореволюційний (кін. XVIII ст. – кін. XIX ст.), для якого характерна фрагментарність законодавчого регулювання; 2) радянський (кін. XIX ст. – поч. XX ст.), що характеризується узагальненим змістом нормативного закріплення; 3) сучасний (кін. ХХ ст. – поч. ХХІ ст.), який визначається стрімким розвитком благодійної діяльності в Україні, характеризується детальною (хоча й недостатньо) регламентацією адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні у спеціальному Законі України від 05.07.2012 р. «Про благодійну діяльність та благодійні організації» та інших підзаконних нормативно-правових актах, що регулюють засади їхнього функціонування;

· детально охарактеризовано процедури державної реєстрації та контролю за діяльністю благодійних організацій в Україні як різновидів адміністративних процедур, сформульовано пропозиції щодо вдосконалення їх нормативних засад;

удосконалено:

· підходи щодо доцільності розгляду порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні як адміністративних процедур, у тому числі з урахуванням їх поділу за такими критеріями: за суб’єктом ініціативи (заявні і втручальні процедури); залежно від предмета діяльності органів публічної адміністрації (реєстраційні, контрольно-наглядові процедури); за порядком здійснення (звичайні та спрощені процедури); залежно від виду діяльності публічної адміністрації (за участю благодійних організацій – при здійсненні державної реєстрації та без залучення благодійних організацій – при проведенні державного контролю);

· визначення поняття благодійної організації як недержавної організації, яка створюється для добровільної безкорисливої, неприбуткової діяльності в інтересах суспільства або окремих категорій осіб;

· положення про систематизацію та узагальнення зарубіжного досвіду адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій, визначення пріоритетів його запозичення в Україні;

набули подальшого розвитку:

· положення щодо класифікаційного поділу адміністративних процедур та особливостей порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні як різновиду адміністративних процедур;

· доктринальні положення щодо обґрунтування необхідності реформування відносин публічної адміністрації та благодійних організацій;

· визначення основних тенденцій подальшого розвитку адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес і можуть бути використані:

· у науково-дослідній діяльності: результати дослідження поглиблюють існуючі уявлення про сучасний стан та основні тенденції адміністративно-правового регулювання порядку створення і діяльності благодійних організацій в Україні та можуть бути використані для подальших наукових досліджень із відповідної проблематики, зокрема розробки теоретичних та практичних проблем адміністративних процедур, засад адміністративної реформи, при проведенні наукових семінарів (акт впровадження Запорізького національного університету від 21.01.2013 р.); 

· у правотворчій та правозастосовчій діяльності: результати дослідження містять низку пропозицій щодо прийняття нового та внесення змін до чинного законодавства, запропоновані рекомендації можуть бути використані для підвищення ефективності практичної діяльності суб’єктів публічної адміністрації в процесі здійснення адміністративних процедур відносно благодійних організацій та контролю за їхньою діяльністю (акт впровадження Запорізького обласного благодійного фонду «Світлозір» від 22.01.2013 р.); 

· у навчальному процесі – при викладанні студентам вищих навчальних закладів дисциплін «Адміністративне право України», «Адміністративний процес», «Господарське право», а також при підготовці наукових статей і повідомлень (акти впровадження Юридичного інституту Національного авіаційного університету від 10.01.2013 р., Запорізького національного університету від 21.01.2013 р., ДВНЗ «Національний гірничий університет» від 11.02.2013 р., Бердянського інституту державного та муніципального управління Класичного приватного університету від 20.02.2013 р., Національного університету державної податкової служби України від 22.03.2013 р.).

Апробація результатів дисертації. Основні положення та висновки дисертації були оприлюднені на 6 науково-практичних конференціях: «Сучасне правотворення: питання теорії та практики» (м. Одеса, 2012 р.), «Актуальні питання розвитку та взаємодії публічного та приватного права» (м. Запоріжжя, 2012 р.), «Право як ефективний суспільний регулятор» (м. Львів, 2013 р.), «Сучасні наукові дослідження представників юридичної науки – прогрес законодавства України майбутнього» (м. Дніпропетровськ, 2013 р.), «Теоретичні та практичні проблеми правового регулювання суспільних відносин» (м. Харків, 2013 р.), «Право, суспільство і держава: форми взаємодії» (м. Київ, 2013 р.).
Публікації. Основні положення та результати дисертації відображено у 5 наукових статтях, опублікованих у виданнях, що визначені як фахові з юридичних дисциплін, а також у 6 тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення й нове вирішення наукового завдання, що полягає в комплексному правовому аналізі адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій в Україні та формулюванні на цій основі відповідних теоретичних новел і практичних рекомендацій щодо вдосконалення низки положень нормативно-правових актів. Найбільш важливими є такі:

1. Визначено, що благодійні організації в Україні – це невід’ємний елемент демократичного, правового суспільства, вони створюються для задоволення й захисту законних, економічних, соціальних, творчих, вікових, національно-культурних, спортивних та інших інтересів. У контексті характеристики ґенези благодійних організацій виокремлено основні етапи нормативного закріплення та дослідження в правовій доктрині засад їх створення та діяльності, а також наведено характеристику кожного з них. Розглянуто етапи дослідження в правовій доктрині адміністративно-правових засад створення і діяльності благодійних організацій: 1) етап первинних досліджень (охоплює період Середньовіччя з І ст. по Х ст.), 2) етап всебічних типових досліджень (з Х ст. по ХІХ ст.), 3) етап диференціації (розпочався наприкінці ХІХ ст. і триває дотепер). 

2. Виокремлено такі специфічні ознаки благодійних організацій: самостійність, недержавність, неприбутковість, самоврядність, членство організації, цільова спрямованість, добровільність. Наведено авторський варіант класифікації благодійних організацій за різними критеріями. Виокремлено основні принципи побудови благодійних організацій, функції благодійних організацій, порядок створення та діяльності яких є об’єктом адміністративно-правового регулювання.

3. Визначено, що державна реєстрація благодійних організацій – це різновид адміністративної процедури, офіційний, встановлений нормативно-правовими актами порядок розгляду та вирішення конкретної адміністративної справи, спрямований на підтвердження легального правового статусу. Обґрунтовано, що процедура державної реєстрації благодійних організацій є досить складною, занадто обтяжливою, громіздкою і потребує спрощення. Зазначено, що певні незручності створюють самі суб’єкти реєстрації, наприклад державні органи на практиці встановлюють власні вимоги до переліку і до форм поданих для реєстрації документів. Наголошено на тому, що реєстрація благодійних організацій має надмірний обсяг, задеталізованість, нечіткість строків подання документів для державної реєстрації. Запропоновано усунення відповідних проблем шляхом нормативного закріплення засад у майбутньому перспективному законодавстві, в якому доцільним було б спростити процедуру державної реєстрації благодійних організацій шляхом мінімізації контакту з державними органами. Наголошено на законодавчому закріпленні процесу реєстрації благодійних організацій з чітким і конкретним визначенням у ст. 15 Закону України від 05.07.2012 р. «Про благодійну діяльність та благодійні організації»: 1) повного переліку необхідних документів для державної реєстрації благодійних організацій; 2) чітко визначених строків, протягом яких державний орган повинен здійснити державну реєстрацію благодійних організацій; 3) чіткого визначення підстав для відмови в державній реєстрації благодійних організацій. 

4. Встановлено особливості державного контролю за діяльністю благодійних організацій, серед яких виокремлено: відсутність єдиного спеціалізованого уповноваженого органу державного контролю за діяльністю благодійних організацій; наявність багатьох суб’єктів, які здійснюють контрольні повноваження; широке коло контрольних повноважень суб’єктів, серед яких і право втручання в оперативну діяльність підконтрольного суб’єкта; безпосередній об’єкт контрольних правовідносин – діяльність благодійних організацій. Виокремлено суб’єктів здійснення державного контролю за діяльністю благодійних організацій. У зв’язку з відсутністю окремого спеціально уповноваженого органу, який покликаний реалізовувати контрольні повноваження щодо благодійних організацій, доцільним вбачається внесення змін до спеціального законодавства про благодійні організації (ст. 26 Закону України від 05.07.2012 р. «Про благодійну діяльність та благодійні організації»), якими визначити перелік органів публічної адміністрації, що наділені контрольними повноваженнями щодо благодійних організацій. 
5. З’ясовано, що припинення діяльності благодійних організацій – це процес завершення діяльності благодійних організацій, регламентована законом адміністративна процедура, яка здійснюється в добровільному чи примусовому порядку шляхом реорганізації чи ліквідації благодійних організацій зі скасуванням державної реєстрації. Запропоновано припинення благодійних організацій розглядати як адміністративну процедуру, адміністративну послугу (за наявності «заявного» характеру). Для вдосконалення нормативної регламентації цієї процедури та уникнення зловживань у сфері благодійної діяльності запропоновано внесення змін до ст. 18 Закону України від 05.07.2012 р. «Про благодійну діяльність та благодійні організації», що полягають у закріпленні єдиного способу припинення – ліквідації.

6. Визначено, що дослідження зарубіжного досвіду адміністративно-правового регулювання порядку створення та діяльності благодійних організацій, порівняння його з вітчизняним досвідом, виокремлення позитивних здобутків, апробованих часом, та виокремлення основних напрямків його запозичення в Україні є доцільним для вітчизняного нормотворення. Однак наголошено на застереженні щодо копіювання зарубіжного досвіду, адже він не завжди може бути позитивним для України. Доведено можливість запозичення зарубіжного досвіду щодо вдосконалення нормативного закріплення адміністративних процедур на законодавчому рівні за прикладом Республіки Австрія, Фінляндської Республіки, Естонської Республіки, Киргизької Республіки, Республіки Білорусь та ін. та узгодження спеціального законодавства, що регламентує благодійну діяльність, із процедурним. Запропоновано прийняття Адміністративно-процедурного кодексу України, положення якого поширюватимуться й на процедури за участю благодійних організацій; внесення змін та доповнень до спеціального Закону України від 05.07.2012 р. «Про благодійну діяльність та благодійні організації» в частині узгодження його положень з положеннями майбутнього Адміністративно-процедурного кодексу України щодо адміністративних процедур реєстрації, контролю, припинення діяльності благодійних організацій.
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2. Складові фінансового ринку України знаходяться у постійній взаємодії та існує зв’язок між динамікою показників, які їх характеризують
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