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ВВЕДЕНИЕ
Сегодня российский некоммерческий сектор – это 600 тысяч организаций. Приблизительно четверть из них ведут активную деятельность и оказывают услуги социального, информационного и образовательного характера, аналогов которым зачастую нет ни в государственном, ни в муниципальном, ни в частном секторе. Как показывают многочисленные исследования
, без вмешательства некоммерческих организаций (далее – НКО) в большинстве регионов России игнорировались бы такие актуальные для общества проблемы, как обеспечение равных возможностей для инвалидов, поиск новых механизмов устройства детей, оставшихся без попечения родителей, защита от семейного насилия, помощь беженцам и вынужденным переселенцам, отстаивание права граждан на здоровую окружающую среду, социальная реабилитация, комплекс проблем, связанных с территориальным самоуправлением, и др.

Некоммерческие негосударственные организации работают как на местном, так и на федеральном уровне, оказывая такие услуги, как обучение, консультации, медико-социально-психологическая помощь, реализация культурно-образовательных и досуговых программ. Спектр НКО за последние годы существенно расширился и включает не только благотворительные, экологические и правозащитные организации, но и независимые центры экономического анализа, которые вносят реальный вклад в разработку различных реформ – жилищно-коммунальной, межбюджетных отношений и многих других.

Если социальная миссия некоммерческого сектора сегодня уже общепризнанна, то его роль как агента экономического развития остается недооцененной. Измерить вклад российского некоммерческого сектора в экономику пока затруднительно, так как сбор необходимых статистических данных в нужном масштабе не ведется. По данным на 01.01. 2001 г., валовая добавленная стоимость, созданная некоммерческими организациями, составила 0,44% ВВП, на 01.01.2002 г. – 0,49% ВВП
. По экспертным оценкам, в 2001 г. в России на благотворительность была направлена сумма, эквивалентная 500 млн. долларов США (по сравнению с 300 млн. долларов США в 1996 г.)
. В России не проводилось национального исследования предпринимательской деятельности НКО, однако, по данным выборочного исследования Сибирского центра поддержки общественных инициатив, в 1999 г. предпринимательской деятельностью занимались 5% НКО Сибирского региона
.
В последние годы неоднократно отмечалось, что развитие некоммерческого сектора сдерживается несовершенством правового регулирования их деятельности,  прежде всего нелогичными и трудновыполнимыми правилами налогообложения
. Среди проблем, вызывающих наибольшее беспокойство некоммерческих организаций, – признание доходом целого ряда безвозмездных поступлений в некоммерческие организации; признание объектом налогообложения НДС безвозмездной передачи имущества, безвозмездного оказания услуг; необходимость взимания на доходы физических лиц с клиентов, получающих социальную помощь; узкое понимание понятия «благотворительная деятельность» и многие другие. Особого внимания требует регулирование предпринимательской деятельности некоммерческих организаций. Как показывает опыт других стран, это существенная составляющая финансовой устойчивости некоммерческих организаций.

Данная проблема не исчерпывается созданием стимулов для развития самих некоммерческих организаций, расширения объема оказываемых ими услуг, создания новых рабочих мест в этом секторе. Существующая система налогообложения некоммерческих организаций является барьером для реализации стратегии, изложенной в Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2003 - 2005 годы). В частности, в сфере социальной политики программа предлагает расширение рынка и повышение качества предоставляемых социальных услуг в целях обеспечения свободы выбора граждан, пользующихся бесплатными или субсидируемыми государством услугами. Достичь этой цели планируется путем активного привлечения к социальному обслуживанию населения негосударственных организаций и развития конкурсного финансирования в социальной сфере.

Существующая система налогообложения провоцирует использование теневых схем финансового управления, что представляется крайне опасным не только для некоммерческого сектора, но для развития страны в целом, противоречит общей ориентации на повышение прозрачности общественных и корпоративных финансов. Приведем только один пример, демонстрирующий фактическое «выталкивание» в теневой сектор экономики тех организаций, чья миссия – защита прав человека, повышение прозрачности государственного управления и антикоррупционная деятельность. Как отмечается в заявлении Народной ассамблеи, «некоммерческие организации, получившие гранты на правозащитную, социальную и другую деятельность, и доноры, их предоставившие, фактически ставятся вне закона, выводятся в теневой сектор, а значит, подвержены риску стать объектом преследования со стороны правоохранительных органов, по существу - именно за то, что осуществляют свою миссию»
.

Проблемы налогообложения благотворительности и некоммерческих организаций вышли на политический уровень. В 2001 г. на Гражданском форуме руководители российского правительства дали публичное обещание решить налоговые проблемы, связанные с жизнью некоммерческих организаций в России. Однако за истекшее время ситуация только ухудшилась. Сегодня юристы некоммерческого сектора характеризуют ситуацию как «системный кризис – /…/ положение ухудшилось настолько, что проще и, главное, безопаснее прекратить деятельность организации. В попытках пресечь злоупотребления законодатель обложил налогами все безвозмездные передачи денег, товаров, работ, услуг»
.

В разработке налоговых законопроектов очевидна нехватка экономического обоснования как вносимых предложений, так и выдвигаемых против них возражений. Задача данного доклада – представить аргументы в пользу совершенствования системы налогообложения некоммерческого сектора и благотворительности с точки зрения как экономической теории, так и международного опыта.

ГЛАВА 1. 
ОБЩИЕ ВОПРОСЫ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА И БЛАГОТВОРИТЕЛЬНОСТИ

Раздел 1. ОСНОВНЫЕ ПРЕДСТАВЛЕНИЯ О НЕКОММЕРЧЕСКОМ СЕКТОРЕ

Определения

В законодательстве многих стран не существует специального юридически четко определенного понятия «неправительственная некоммерческая организация». Особенно это характерно для стран прецедентного права (США, Великобритания). В то же время многие страны континентального (кодифицированного) права также не имеют общего законодательного определения некоммерческой организации (например, Швеция). Вместо этого употребляются более конкретные понятия «некоммерческая ассоциация», «фонд», «добровольческая организация», «благотворительная организация» и т.п., определяемые либо специфическими законами, либо устоявшейся практикой и внутренними документами (уставами) таких организаций.

В английском языке для обозначения неправительственных некоммерческих организаций используется несколько терминов:

· Not-for-profit organization (NFPO) – организация, не нацеленная на извлечение прибыли (данный термин употребляется преимущественно в США, а также в международном обороте для общего обозначения организаций подобного рода);

· Non-governmental organization (NGO) – неправительственная организация (данный термин чаще всего применяется как обобщающий для различных стран в документах международных организаций);

· Charity – благотворительная организация (данный термин применяется, в частности, в Великобритании, и имеет там гораздо более широкое значение, чем современное русское значение слова «благотворительность», охватывая весь спектр общественно полезных неправительственных некоммерческих организаций);

· Nonprofit organization – неприбыльная организация (термин, постепенно выходящий из употребления);

· Private voluntary organization (PVO) – частная добровольческая организация;

· Civil society organization (CSO) – гражданская (общественная) организация и другие.

В русском языке наиболее часто употребляются термины «некоммерческая организация» (НКО), «неправительственная организация» (НКО), благотворительная организация. В 10-летней российской практике законотворчества в области регулирования «третьего сектора» экономики наиболее распространенным стал термин «некоммерческая организация», определенный Гражданским кодексом Российской Федерации и Федеральным законом «О некоммерческих организациях». В то же время в соответствии с этими законодательными актами к некоммерческим в российской практике относятся многие организации, в которых основные функциональные роли (учредителя, собственника, участника, управляющего, контролера – как все вместе, так и по отдельности) принадлежат государству. Это прежде всего бюджетные учреждения и государственные внебюджетные фонды, а также другие формы некоммерческих организаций с государственным участием.

Для того чтобы отличить не связанные с государством некоммерческие организации (независимые) от «государственных», наиболее правильным, видимо, будет применять далее термин «неправительственная некоммерческая организация», или, для краткости, НКО, имея в виду только неправительственную организацию. По устоявшемуся семантическому значению слова, а также в соответствии с Федеральным законом «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях»,   термин «благотворительная организация» является более узким по отношению к термину «неправительственная некоммерческая организация» и в целом ряде случаев заменять его не может.

Общественно полезные организации и организации, созданные в целях взаимной пользы своих членов

Законодательство многих стран, регулирующее деятельность НКО, очень часто проводит четкую грань между организациями, ориентированными на взаимную пользу своих членов (взаимно полезные организации, далее ВПО), и организациями, ориентированными на общественную пользу (общественно полезные организации, далее ОПО), очень важную при налогообложении. По самому своему определению ОПО приносит пользу всему обществу или какому-то его сегменту. Соответственно ОПО обычно получают более значительные налоговые преимущества, нежели ВПО, которые в основном обслуживают интересы своих членов. Налоговые преимущества –одни из главных преимуществ, которые имеют НКО, и в большинстве стран преимущества предоставляются в основном или даже только ОПО.


Большинство налоговых систем не использует термины ВПО и ОПО как таковые. Используемое в исследованиях деление на ВПО и ОПО отражает попытку обобщить и положить на некую теоретико-экономическую основу реальную практику, зачастую весьма противоречивую и фрагментированную, существующую в различных странах. С определенной долей условности можно сказать, что общественно полезные организации занимаются предоставлением социально значимых благ, а взаимно полезные организации – предоставлением клубных (коллективных) благ (см. раздел «Экономическая теория и налогообложение некоммерческого сектора»).

Роль некоммерческого сектора в социально-экономическом развитии 

Некоммерческий сектор – это эффективный поставщик социально значимых услуг, отличающийся не только способностью оперативно реагировать на потребности населения, новые социальные вызовы и проблемы, но и низкими административными издержками.

Некоммерческий сектор – это сфера, обеспечивающая занятость и самозанятость населения, по своим социальным функциям во многом схожая с малым бизнесом.

Некоммерческий сектор – это источник социальных инноваций. Многие образовательные, управленческие и информационные технологии, современные методы социальной работы были впервые внедрены некоммерческими организациями, а затем стали частью государственной и муниципальной политики (конкурсы социальных и образовательных проектов, кризисные центры для пострадавших от насилия и т.п.).

Некоммерческие организации могут работать по заказу государства, предоставляя социально значимые услуг на конкурсной основе. Они также могут самостоятельно определять виды и объем оказываемых ими социальных услуг, как платных, так и бесплатных (финансируемых за счет пожертвований бизнеса и частных лиц).

НКО, отражая интересы различных, в том числе незащищенных групп населения, играют важную роль в развитии демократии. Они занимаются защитой прав человека, через механизмы общественной экспертизы и контроля способствуют прозрачности и эффективности работы государственных служб.

В последнее время зарубежные исследователи отмечают растущую предпринимательскую активность некоммерческих организаций во всем мире и объясняют это двумя причинами:

· некоммерческий сектор ищет пути финансовой устойчивости, диверсификации финансовых ресурсов, получения дополнительных средств в условиях сокращения государственной поддержки;

· растущая зависимость от рыночной идеологии заставляет некоммерческий сектор по собственному желанию либо в ответ на ожидания правительства или фондов, финансирующих его деятельность, рассматривать предпринимательскую деятельность как средство, с помощью которого можно повысить институциональный уровень развития некоммерческой организации.

Эта тенденция особенно заметна в деятельности зарубежных образовательных институтов, прежде всего американских, которые пропагандируют применение бизнес-практики в некоммерческом секторе как средство достижения организационной и финансовой стабильности. Кроме того, существуют фонды и институты, которые занимаются социальным предпринимательством и реализуют социальные проекты на коммерческой основе. В настоящее время и в Европе, и в Азии увеличивается интерес к услугам, которые оказывают НКО, возрастают требования к повышению эффективности некоммерческих организаций в целом, все более популярными становятся рыночно обоснованные решения при том, что сокращаются традиционные источники финансирования (пожертвования, спонсорство). В то же время стабильное финансирование, как отмечается во многих исследованиях, является одним из главных условий успешной реализации основных задач, стоящих перед некоммерческим сектором. Так, американский исследователь Лестер Саламон наглядно показал, что стабильность, жизненность, независимость некоммерческого сектора, выполнение им общественно важных задач зависят от финансового здоровья организации.
Некоммерческий сектор вносит прямые и косвенные вклады в экономическое развитие. Прямые вклады связаны с тем, что негосударственные некоммерческие организации обеспечивают занятость, покупают и производят товары и услуги, необходимые для их деятельности, стимулируя тем самым совокупный спрос и увеличивая совокупное предложение. При этом НКО могут работать в нишах, которые при естественном положении на свободном и конкурентном рынке не заинтересовали бы коммерческий сектор, поскольку они дают слишком маленькие нормы прибыли.

Косвенные вклады обусловлены тем, что, создавая конкуренцию государственным и муниципальным структурам, НКО увеличивают эффективность функционирования системы предоставления социальных услуг в целом. Они вносят элемент конкуренции в производство социально значимых благ, повышают эффективность этой сферы Улучшение эффективности означает, что для выполнения того же объема социальных функций из экономики будет изъято меньшее количество ресурсов (то есть появится возможность снижения налоговой нагрузки), а значит, большее количество ресурсов можно будет инвестировать в обеспечение роста в будущем. 

Таким образом, благоприятное налогообложение благотворительности и некоммерческого сектора работает на то, чтобы снизить уровень необходимой налоговой нагрузки на экономику в целом. Более подробная аргументация по этому вопросу будет представлена ниже в разделе «Экономическая теория и налогообложение некоммерческого сектора».

Деятельность НКО помогает улучшить показатели уровня образования и здоровья нации, что, согласно современным исследованиям, увеличивает эффективность экономики и обеспечивает более высокие темпы экономического роста
. Улучшая социальный климат в стране, некоммерческие неправительственные организации вносят вклад в обеспечение социальной и политической стабильности, которые являются необходимыми условиями опережающего экономического развития.

Раздел 2. ЭКОНОМИЧЕСКАЯ ТЕОРИЯ И НАЛОГООБЛОЖЕНИЕ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА

Ни одна серьезная дискуссия о налогообложении некоммерческого сектора и благотворительности не обходится без обращения к экономической теории общественного сектора и обсуждения «провалов», или изъянов, рынка и государства при обеспечении общественных и социально значимых благ, ибо сама идея некоммерческого негосударственного сектора возникает в результате поиска «срединного пути» между государством и рынком.

Типология благ

К чистым общественным благам относят производимые и потребляемые в экономике блага, представляющие собой товары и услуги, которые соответствуют двум критериям ‑ неисключаемости и неконкурентности, или несоперничеству в потреблении.

Неисключаемость означает невозможность ограничить доступ к благу и его потреблению после того, как оно произведено. Она вызвана либо технической невозможностью, либо чрезмерно высокими издержками предотвращения доступа к потреблению. Для таких благ невозможно создать режим условного доступа. Например, можно отключить электрическое освещение владельцу дома, не заплатившему за эту услугу, но невозможно ограничить гражданам доступ к освещенности улиц в ночное время.

Неконкурентность, или несоперничество, предполагает неуменьшение количества товаров и услуг, доступных одному потребителю, в результате увеличения потребления этого товара или услуги другим индивидом или же общего увеличения количества потребителей. Например, не имеет значения, сколько человек получают пользу от освещения ночных улиц, «доля» каждого не уменьшается при появлении новых прохожих. Типичным примером общественного блага является оборона (обеспечение национальной безопасности).

Если общественное благо характеризуется только одним из двух вышеупомянутых критериев, оно считается смешанным.

Напротив, к частным благам относят услуги или товары, потребление которых исключаемо и конкурентно. Товар или услуга используются в режиме свободного доступа, если их потреблению присуща конкурентность, но не исключаемость; такие блага называют общими. В случае неконкурентности, но при наличии исключаемости потребления товар или услуга относятся к групповым (клубным) благам (рис. 1).
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Рис. 1. Типология благ
Особое положение занимают социально значимые блага, или блага, обладающие особыми достоинствами. 

	Услуги образования – типичный пример социально значимого блага. Сами по себе они конкурентны и исключаемы, но позитивные последствия их потребления проявляются в более высокой производительности труда и других значимых для общества результатах. Чтобы приобретение услуг образования было более привлекательным, общество может субсидировать их, снизив цену для индивидуального потребителя, и даже сделать их обязательными (например, гарантировать бесплатное и обязательное начальное образование).


К ним относятся многие услуги, предоставляемые в сферах образования, здравоохранения, культуры. Их положительное влияние на отдельного индивида дополняется положительными эффектами для общества. Например, профилактическая прививка не только является услугой для индивида, но и снижает риск заболеваемости для окружающих; услуги дополнительного образования, которые получает конкретный подросток, снижают для других граждан риск стать жертвами подростковой преступности.

Данные примеры являются проявлениями экстерналий – внешних эффектов, которые могут быть не только положительными (образование), но и отрицательными (загрязнение окружающей среды). Социально значимые блага рассматриваются как частные блага с значительными позитивными экстерналиями.

Рынок или государство: что наилучшим образом обеспечивает предоставление благ разного типа?

Типология благ помогает дать теоретический ответ на вопрос, как наилучшим образом организовать предоставление услуг, какой институт – рынок или государство – позволит сделать это наиболее эффективно.

В целом, такой ответ был дан еще в 1950-е гг., когда К. Эрроу и Ж. Дебрэ, считающиеся основателями экономической теории благосостояния (Welfare Economics), определили общие условия, при наличии которых рыночное производство благ более эффективно, чем предоставление благ государством.

	Парето-улучшением называют такое изменение в ходе экономического процесса, которое повышает уровень благосостояния хотя бы одного из участников, если при этом не допускается снижение уровня благосостояния ни одного из других участников.

Парето-эффективное состояние – это состояние, в котором все имеющиеся ранее возможности Парето-улучшений уже реализованы. Иными словами, никто не может увеличить собственное благосостояние, не ухудшив благосостояния другого.


Первая фундаментальная теорема экономики благосостояния гласит, что при определенных условиях любое конкурентное равновесие экономической системы является Парето-эффективным, Вторая фундаментальная теорема экономики благосостояния утверждает, что при некоторых условиях любое Парето-эффективное распределение ресурсов может быть достигнуто посредством функционирования децентрализованного рыночного механизма.

Из этих теорем следует, что свободный конкурентный рынок обеспечивает более высокие экономические результаты, чем государственное вмешательство в экономику. Однако это суждение верно при соблюдении определенных условий, а именно при наличии четко определенных (специфицированных) и хорошо защищенных прав собственности производителей товаров и услуг. 
Наилучший способ предоставления частного блага – это рынок, выступающий в роли особого механизма рационирования потребления. Однако это суждение несправедливо для других благ. 

В целом считается, что «провалы рынка», т.е. ситуации, в которых экономические агенты не получают стимулов к производству благ в социально оптимальных объемах и/или с должным качеством, возникают в следующих основных случаях:
· Несовершенство (недостаток) конкуренции на рынке, когда один из его субъектов обладает властью, которой лишены другие участники. В условиях монополии производитель имеет возможность выбирать наиболее выгодное для себя соотношение цены, качества и объема выпуска товаров и услуг, а значит, проиграет общество в целом. Монополии могут быть ситуативными (производитель, сосредоточивший в своих руках ключевые производственные мощности или лучшие месторождения полезных ископаемых, получает преимущество), естественными (демонополизация не имеет смысла, так как теряется существенная экономия на масштабе) и правовыми (отдельные производители наделяются исключительными правами, например за счет патентования изобретений).
· Наличие внешних эффектов (или экстерналий), когда производитель блага имеет возможность переложить на других часть своих издержек или, напротив, предоставить им дополнительные блага, не располагая возможностями потребовать за это адекватной оплаты.
· Асимметрия, неполнота и несовершенство информации, которые не дают возможности субъектам рынка принимать наилучшие решения. Классическими примерами являются сферы здравоохранения и образования, где потребитель, обращаясь к производителю услуги, не имеет достаточных возможностей контролировать результат. 
Недостаток информации у участников рынка порождает неполноту всей системы, т.е. невозможность «продолжить» рыночное взаимодействие далеко в будущее и/или покрыть все возможные риски.
Для общественных и социально значимых благ прежде всего важны проблемы экстерналий, из-за которых эффективность рынка как регулятора потребления снижается. Например, негативные экстерналии стимулируют производство товаров и услуг в объемах, превышающих оптимальный для общества уровень. Напротив, при позитивных экстерналиях исключительное влияние рынка приведет к недопроизводству товаров и услуг. 

Теория допускает, что проблема экстерналий может быть решена за счет добровольных соглашений между различными стейкхолдерами (заинтересованными сторонами). Однако по теореме Коуза, помимо предельно четкой спецификации прав собственности для этого требуется отсутствие трансакционных издержек. Практика свидетельствует, что такого условия добиться не удается, поэтому рынок не в состоянии обеспечивать интернализацию внешних эффектов. 
Кроме того, для общественных и социально значимых благ имеют значение и асимметрия информации, которая, как уже упоминалось, типична для образования и здравоохранения, и несовершенство конкуренции, которое объективно существует, например, при предоставлении коммунальных услуг (водопровод в городе суть естественная локальная монополия).

Альтернативой рынку выступает государство. В случаях «провалов рынка» вмешательство государства может рассматриваться как один из способов повышения эффективности распределения ресурсов. Но решения о прямом государственном вмешательстве должны приниматься только тогда, когда исчерпаны возможности по улучшению ситуации посредством существующих рынков, а также по созданию условий для возникновения рынка. Государство рассматривается как остаточный, или конечный, агент.

Именно государство отвечает за предоставление чистых общественных благ: как поставщик, оно не в состоянии обособить свои экономические взаимоотношения с отдельным потребителем от отношений с другими потребителями и может продуктивно использовать эффект «нулевого уровня» издержек предоставления общественного блага дополнительному потребителю.

Создание общественного блага предполагает, что общество принимает на себя коллективную ответственность в форме либо прямого участия каждого в производстве блага, либо совместного финансирования. Поскольку предоставление общественного блага отличается неисключаемостью, возникает так называемая проблема безбилетника (индивид может не участвовать в создании общественного блага, но пользоваться им). Для того чтобы обеспечить участие эгоистически настроенных индивидов в производстве общественных благ, используется система селективных (избирательных) стимулов, а в случае, когда добровольные коллективные действия невозможны, государство обеспечивает принудительное сотрудничество. Налогообложение граждан и корпораций можно рассматривать как меру принудительного сотрудничества для создания общественных благ, а также для субсидирования социально значимых благ.

Социально значимые блага, то есть частные блага со значительными положительными внешними эффектами, по своему значению для общества и влиянию на функционирование системы рынков во многом схожи с общественными благами. «Эффект» от них заведомо больше, чем цена, которую может заплатить непосредственный потребитель блага, а значит, рыночные механизмы здесь нецелесообразны и возможно предоставление социально значимых благ бесплатно или по ценам, не покрывающим издержки производства. 

Экономическая теория не в состоянии предложить оптимального перечня социально значимых благ. Это всегда результат определенного общественного договора, как правило, зафиксированного в Конституции страны или в специальном законодательном акте. В разных странах состав социально значимых благ, субсидируемых или предоставляемых бесплатно, существенно различается. Помимо исторических и культурных традиций, определяющее значение имеет уровень благосостояния: бюджет должен располагать необходимыми ресурсами для предоставления услуг, которые отнесены к социально значимым. В разных странах различаются также стимулы, побуждающие население расширять потребление этих благ, они могут носить экономический или внеэкономический характер.

Для России характерна ситуация, когда некоторые блага, признанные социально значимыми и государством, и населением, финансируются недостаточно. В частности, это касается здравоохранения. Недофинансирование приводит к так называемой «ползучей коммерциализации» процесса предоставления социального значимых благ: государственные и муниципальные учреждения оказывают услуги на платной основе, что создает риск снижения качества предоставления «бесплатных» услуг. Спонтанное возвращение к рынку не является адекватным ответом на недофинансирование социально значимых благ.

Ответственность государства за предоставление общественных благ выражается в нормативном обеспечении и финансировании. Однако государство не обязательно должно быть непосредственным поставщиком товаров и услуг, значимых для общества. Существуют особые обстоятельства, которые делают государство наилучшим поставщиком чистых общественных благ. Например, национальная безопасность и оборона требуют жесткой дисциплины, а значит постоянного принуждения, которое является прерогативой государства. Но, в целом, «производством» общественных и социально значимых благ может заниматься не только государственное предприятие или учреждение. Эта функция может быть возложена на местное самоуправление, а также на коммерческий или некоммерческий сектор (с соответствующей передачей ресурсов). Государство обеспечивает сбор налогов для финансирования производства общественного блага, а затем решает, кто будет наиболее эффективным производителем.

Но не всегда государственные учреждения являются лучшими поставщиками благ, важных для общества. Более того, экономическая теория считает, что создать адекватные стимулы для эффективного производства благ государственными организациями гораздо труднее, чем для негосударственных организаций, а стало быть, в общем случае эффективность использования ресурсов в государственном секторе в среднем ниже.

Базой для анализа данного круга вопросов является так называемая модель управления поведением исполнителя. Она рассматривает проблемы, которые возникают в рамках исполнения контрактов и внутри организаций в связи с тем, что уровень и качество усилий исполнителя, от которых зависит качество выполнения функций организации (или успешность выполнения контрактных обязательств), зависят от степени жесткости контроля за его действиями, а кроме того, в связи с тем, что эти усилия часто оказываются ненаблюдаемыми. Поскольку степень жесткости контроля, осуществляемого работником организации, сама есть следствие уровня усилий контролера, который, как и любой наемный работник, склонен вести себя оппортунистически, уклоняться от исполнения своих обязанностей и использовать рабочее время в личных целях, над ним также необходимо устанавливать контроль, который, в свою очередь, либо требует дополнительных издержек, либо неосуществим из-за ненаблюдаемости уровня усилий контролера, и т.д.

Решение этой проблемы предложено Алчианом и Демзецем: наделить контролера правом на конечный (или остаточный) доход организации, т.е. на те денежные средства, которые остаются после выплат из валовой выручки налогов и всех обязательств по контрактам. Однако такое решение заведомо неприменимо к регулирующим государственным органам и имеет очень ограниченную сферу применения в государственных учреждениях.

Как и рынок, государство имеет свои «провалы», и не всегда может обеспечить предоставление общественных благ максимально эффективным образом. Если принять за основу требование эффективности использования ограниченных бюджетных средств при предоставлении социально значимых благ, то выяснится, что государственное агентство не должно объединять для предоставления услуг бюджетные и внебюджетные средства
. Это неминуемо приведет к снижению эффективности. Таким образом ряд исследователей считает, что государство заведомо не является наиболее эффективным поставщиком социально значимых благ (обычно субсидируемых лишь частично).

Негосударственный некоммерческий сектор – компенсация «провалов рынка» и «провалов государства»

Именно с неэффективностью государственного сектора связан поиск «срединного пути» между государством и рынком при предоставлении социально значимых благ. Некоммерческий негосударственный сектор – не рынок, но и не государство – представляет собой разумный компромисс. Его задачей является достижение Парето-улучшений в областях изъянов не только рынка, но и государства. Принципы налогообложения этого сектора должны исходить из необходимости обеспечить решение этой задачи.

На особый статус сектора указывает большинство зарубежных экономистов и правоведов. Так, Лестер Саламон считает, что уникальность (и преимущество) позиции организаций вне государственного и частного секторов заключается в их способности организовывать и направить частную инициативу для достижения общественно значимых целей. Он характеризует некоммерческий сектор как «срединный путь между надеждой только на рынок либо только на государство»
. В странах Европейского союза налоговый режим для благотворительности и некоммерческих организаций, несмотря на все существующие национальные различия, устанавливается исходя из того, что “...имеет место новая категория компаний... новый статус... промежуточный между двумя основными секторами”
.

	Некоммерческий сектор – срединный путь между надеждой только на рынок либо только на государство.

Lester Salamon


Как распределяются ресурсы,  необходимые для производства социально значимых услуг? Финансировать это можно двумя способами.

1. Государство собирает налоги, затем формирует заказ на предоставление субсидируемой части социально значимых благ и размещает его среди государственных или негосударственных поставщиков. При этом негосударственные поставщики самостоятельно привлекают средства для финансирования несубсидируемой части социально значимых благ. Несубсидируемая часть финансируется за счет оплаты услуг потребителями или пожертвований.

2. Государство частично освобождает от налогов (предоставляет налоговые льготы) как индивидуальных и корпоративных жертвователей, так и негосударственных некоммерческих поставщиков, создавая тем самым систему селективных стимулов. В целом это позволяет привлечь средства в социальную сферу с меньшими издержками, чем «доведение» того же ресурса через систему государственного финансирования, базой которого являются налоги.

Эмпирическим доказательством привлекательности второго подхода служат исследования, продемонстрировавшие, что, выигрывая в прямых поступлениях от налогов, общество, возможно, теряет в суммарном объеме средств, затрачиваемых на производство социально значимых услуг. В частности, работы американских ученых (Клотфельтер и др.) показали, что существует умеренная зависимость между объемом пожертвования и ценой благотворительного ресурса (разницей между суммой реально выделенного благотворительного ресурса и суммой налогового освобождения). Большинство исследователей признали наиболее объективным коэффициент эластичности 1,3 – при возрастании цены пожертвования на 10% объем пожертвований сокращался на 13%. Иными словами, на производство социально значимых услуг можно дополнительно «забрать» через налоги 10 долларов, но при этом доноры будут жертвовать меньше не на 10, а на 13 долларов. Таким образом, общество в целом недополучит 3 доллара на социально значимые цели.

Раздел 3. ПРИНЦИПЫ "ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ЦЕЛЕСООБРАЗНОСТИ" В ОТНОШЕНИИ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА И БЛАГОТВОРИТЕЛЬНОСТИ
Поскольку некоммерческие организации действуют на «квазирынке», где нормальная предпринимательская деятельность невыгодна, в мировой практике принято стимулировать их деятельность путем предоставления особого налогового режима. В силу ограниченности объемов «квазирынка» налогообложение доходов (прибыли) НКО обычно не имеет для государства большого фискального значения, поэтому акцент в налоговой политике в отношении НКО делается на стимулировании роста объема и качества общественно полезных услуг.

Основанием для предоставления особого налогового режима служит иная по сравнению с бизнесом правовая и экономическая природа некоммерческой организации – у нее нет собственника, ее доходы, независимо от источника и способа их получения, расходуются исключительно на уставные цели. Однако «некоммерческая» не означает «неприбыльная», общеупотребительный в международной практике термин not-for-profit organization подчеркивает только, что прибыль не является целью создания некоммерческой организации. При этом государство контролирует, чтобы прибыль, если она будет получена, не распределялась в пользу учредителей НКО.

Кроме того, государство обычно поощряет прямой приток ресурсов (пожертвований) к некоммерческим организациям от бизнеса и частных лиц. Это также связано с общей задачей оптимизации затрат на социальную сферу: если все ресурсные потоки формируются исключительно за счет сбора налогов и последующего распределения через государственные социальные программы, то административные издержки такой «вертикали» становятся слишком высоки. Альтернативой является «горизонтальное» распределение ресурсов, которое поощряется, в частности, путем предоставления льгот корпоративным и частным благотворителям.

Выделяют два подхода к налогообложению НКО:

· основанный на особом статусе НКО (организационно-правовая форма);

· основанный на процессе взаимодействия НКО и доноров.

Соответственно в международной практике различаются две концепции налоговой политики в этой области. Первая делает акцент на субъектах благотворительного процесса, определяя их права и ответственность через особый статус организаций-благополучателей (например, США, Канада, Великобритания и другие страны англосаксонской правовой системы), а вторая – на процессе взаимодействия между ними, в частности на целевом характере пожертвований и расходования средств.

В большинстве стран налоговые законы концентрируются на определении основных целей или видов деятельности НКО для установления того, заслуживает ли данная НКО налоговых преимуществ. Например, налоговые законы той или иной страны могут предоставлять налоговые льготы в виде вычитаемых из налогооблагаемого дохода доноров пожертвований и льгот по налогу на имущество только для организаций, созданных в целях развития образования, здравоохранения, культуры, науки или борьбы с бедностью. С течением времени и другие общественно полезные цели могут добавляться к этому списку, такие как защита интересов миноритарных групп или окружающей среды.

По мере развития законодательной системы законодатели зачастую начинают понимать – есть нечто, что объединяет общественно полезные цели, над оттачиванием списка которых они трудились много лет, некая общая «тема», и простое перечисление видов деятельности не может охватить все возможные формы организаций, нуждающихся в поддержке государства. Поэтому обычно дело заканчивается тем, что в конце такого списка добавляется фраза «и любые другие организации, созданные в общественно полезных целях». Такое окончание, декларирующее некий общий принцип, придает всему списку иное звучание. Ведь только те организации в области образования, здравоохранения, культуры, науки, которые служат общественно полезным целям, имеют право на налоговые привилегии. Официальные лица, ответственные за определение права организаций на налоговые льготы, теперь могут проверить каждую организацию, обращающуюся за льготой, на соответствие более явному критерию – создана ли она в общественно полезных целях. Другими словами, является ли она ОПО. Необходимо также подчеркнуть, что определение агентства, которое имеет право устанавливать, создана ли организация в общественно полезных целях или нет, является критически важным.

На современном этапе развития налогового законодательства практически в любой стране мира список целей или видов деятельности доминирует над принципами. И сам этот список нестабилен. Список организаций, которые не облагаются налогом с продаж, может отличаться от списка организаций, которые имеют таможенные льготы. Это естественный результат принципа ad hoc, по которому развиваются налоговые и иные законы
. Тем не менее представляется полезным определить комплекс правил, которые бы непротиворечиво описывали налогообложение некоммерческого сектора с точки зрения экономической целесообразности и могли быть использованы в ходе реформы российского законодательства.

Правила «экономической целесообразности» в отношении налогообложения некоммерческого сектора и благотворительности

	1. Сотрудники НКО не освобождаются от участия в системе социального страхования и уплаты индивидуального подоходного налога.



	2. Пожертвования и любые другие виды безвозмездного финансирования в пользу НКО либо не признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), либо освобождаются от налогообложения.



	3. Безвозмездная передача каких-либо средств, услуг, имущества в пользу НКО или реципиентов (благополучателей) НКО либо не признается объектом налогообложения НДС, либо освобождается от налогообложения. Допускается налогообложение НДС по сниженной ставке тех товаров и услуг, которые НКО предоставляет на возмездной основе.



	4. Доходы от «пассивной» экономической деятельности (внереализационные доходы в виде процентов, дивидендов; рост стоимости капитальных активов и т.п.) обычно признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), но освобождаются от уплаты этого налога при соблюдении ряда условий. Например, устанавливается доля расходования процентов от инвестированных активов, вводятся ограничения по типам инвестиций и стандартам управления.



	5. Доходы от «активной» экономической, или предпринимательской, деятельности признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), но в определенных случаях освобождаются от уплаты налога при соблюдении более жестких, чем в случае с «пассивной» экономической деятельностью, условий
. Используются такие критерии, как «назначение дохода (направление использования прибыли)», «деятельность, обеспечивающая доход, связанная/не связанная с целями организации, направленными на общественное благо», и т.п.



	6. При введении тех или иных налогов обеспечивается равенство положения равных агентов, действующих на одном и том же «квазирынке» (например, государственные и негосударственные поставщики общественно значимых услуг должны быть в равном положении с точки зрения налогообложения НДС).



	7. Гарантируются права граждан, решивших сделать добровольное пожертвование (граждане, решившие сделать пожертвование на общественно полезные цели, должны получить одинаковый налоговый вычет, независимо от того, поддерживают они государственное учреждение или НКО).



	8. Налоговые льготы на пожертвования предоставляются частным или коммерческим юридическим лицам при соблюдении ряда условий. Например, если пожертвование делается в пользу НКО определенной категории (общественно полезной организации). Также могут быть установлены количественные или процентные ограничения на пожертвования, на которые распространяются налоговые освобождения или компенсации по налогам.



	9. Потери в благосостоянии граждан – получателей услуг НКО ‑ в результате введения тех или иных налогов должны быть минимальными.



	10. Как и в случае с малым бизнесом, система администрирования налогообложения НКО должна быть достаточно простой. Гарантией того, что прибыль, если она будет получена, не будет распределяться в пользу учредителей и льготы, предоставленные НКО, не приведут к недобросовестной конкуренции с коммерческими организациями, должна служить прозрачность и подотчетность НКО как государственным регулирующим органам, так и своим спонсорам и клиентам. Однако повышение прозрачности не означает запрета на предпринимательскую деятельность НКО.




ГЛАВА 2. АНАЛИЗ ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА

Раздел 4. ПРОБЛЕМЫ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА В РОССИИ 

Анализ международного опыта в области законодательного регулирования налоговых режимов в отношении некоммерческих организаций имеет для России особое значение в связи с тем, что в течение довольно долгого времени существования социалистического режима – вплоть до начала 90-х гг. ХХ века ‑ некоммерческий сектор в стране практически полностью отсутствовал, будучи вытеснен государством.

В связи с этим в России не было особой нужды и в законодательном обеспечении деятельности некоммерческих организаций. Сегодняшнее российское законодательство, регулирующее некоммерческий сектор в России вообще и налоговые правоотношения в частности, является не столько результатом естественно-исторического развития гражданского общества, сколько переложением опыта разных стран, причем зачастую довольно бессистемным. Одним из объяснений бессистемности и внутренней противоречивости современного российского законодательного регулирования в отношении некоммерческих организаций, может быть то, что 10 - 15 лет назад, при принятии основных из ныне действующих законов о некоммерческих организациях и благотворительной деятельности, опыт и понимание принципиальных основ существования и развития «третьего сектора» в России были явно недостаточны.

Правомерен вопрос о необходимости изучения и применения собственно российского исторического опыта регулирования «третьего сектора». Безусловно, исторический анализ опыта законотворчества в области некоммерческого сектора в царской России представляет определенный интерес, особенно при изучении национальной специфики благотворительности. Однако в связи с тем, что социально-экономические условия с тех пор слишком сильно изменились, очевидно, что законодательный опыт России позапрошлого века может быть сегодня использован только в весьма ограниченных масштабах.

Тем не менее необходимо отметить, что основные принципы регулирования некоммерческого сектора и налоговых режимов в отношении НКО в странах с развитой рыночной экономикой и длительной демократической историей были заложены как раз в конце XIX – начале XX века, и сегодняшнее состояние законодательства в данной области в США, Великобритании, Германии, Франции, Японии и других наиболее развитых странах представляет собой результат развития этих основных принципов. Одновременно необходимо учитывать, что законодательство в отношении третьего сектора и в этих странах не является «застывшим». По пути реформирования сегодня активно идут страны Восточной и Центральной Европы. В частности, венгерское законодательство в отношении некоммерческого сектора сегодня считается одним из лучших в Европе.  

Безусловно, при анализе международного опыта нельзя не учитывать, что уровень развития законодательства является отражением уровня развития гражданского общества в целом, и, кроме того, сопоставление зарубежного опыта с российским должно осуществляться в контексте общего правового и экономического поля.

Необходимо прежде всего иметь в виду самую общую характеристику системы права, существующей в том или ином государстве. Вряд ли возможно прямое применение в системах кодифицированного (континентального) права, к которым относится и российская, норм и правил, принятых в системах, основанных на общем (прецедентном) праве (прежде всего в США и Великобритании). Это не всегда осознают участники законотворческого процесса в России, непонимание данного обстоятельства, как при разработке новых законопроектов, так и при внесении изменений в действующие законодательные акты, может оказаться критичным. На это, в частности, недавно обратила внимание законодателей Л.Н. Коновалова, заведующая кафедрой менеджмента и организации неправительственного сектора Государственного университета управления, в своем выступлении на парламентских слушаниях в Государственной Думе по проблемам законодательного регулирования деятельности неправительственных некоммерческих организаций
.

В то же время общеэкономические основы деятельности некоммерческого сектора, без сомнения, сходны в странах как общего, так и гражданского права, и различия обусловлены, главным образом, уровнем развития экономики и гражданского общества. Именно на этой общности экономических принципов деятельности «третьего сектора» основывается идея о возможности применения в российском законотворчестве международного опыта регулирования налоговых режимов для благотворительности и некоммерческих неправительственных организаций. Причем изучаться и применяться должны не столько конкретные правовые нормы других стран, сколько экономические принципы и подходы, лежащие в основе этих норм.

Проблемам законодательного, и в частности налогового, регулирования некоммерческого сектора большое внимание уделяют большинство международных организаций – Всемирный банк, ОЭСР, Европейский союз, а также специальные международные и национальные правительственные и неправительственные организации (агентства) ‑ International Fiscal Association (IFA), International Centre for Not-for-profit Law (ICNL), Charities Aid Foundation (CAF) и другие.

Существенный вклад в развитие общественного знания о международном опыте обеспечения законодательных условий и налоговых режимов деятельности некоммерческого сектора сделан Международным центром некоммерческого права (International Centre for Not-for-profit Law, ICNL), базирующимся в США
.

Изложенный далее международный опыт налогообложения неправительственных (негосударственных) некоммерческих организаций, представляет собой обобщение материалов ICNL, сделанное с разрешения этого центра. Особое внимание будет уделено анализу законодательства стран с переходной экономикой.

Раздел 5. ОСНОВНЫЕ ПРИНЦИПЫ И ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА В МЕЖДУНАРОДНОЙ ПРАКТИКЕ 

Режим налогообложения в отношении благотворительности и деятельности неправительственных организаций может быть проанализирован в нескольких аспектах: по различным видам налогов, по различным видам организаций, по структуре некоммерческого процесса, по отношению к другим участникам общественно-экономического процесса – бизнесу и государству.

Наиболее очевидным и практически реализуемым представляется анализ международного опыта с точки зрения структуры процесса благотворительности и деятельности некоммерческих организаций, а именно: 

1) налогообложение доходов, операций некоммерческих организаций в разрезе типов доходов и видов деятельности:

· налогообложение пожертвований, взносов, любых видов безвозмездного финансирования, получаемого НКО;

· налогообложение доходов (прибыли), полученных в виде процентов, дивидендов, арендной платы и т.п. от так называемой пассивной экономической деятельности;

· налогообложение доходов и операций по так называемой активной экономической деятельности некоммерческих организаций;

· налогообложение имущества НКО, применение таможенных пошлин, а также социальных налогов в отношении работников НКО;

2) налогообложение доноров при пожертвованиях (безвозмездном финансировании) в пользу неправительственных некоммерческих организаций;

3) налогообложение реципиентов (получателей) помощи, оказываемой НКО;

4) налогообложение некоммерческих организаций - юридических лиц, осуществляющих деятельность в международных масштабах.

Данный подход прослеживается во всех основных известных нам исследованиях международного опыта налогообложения НКО, и дальнейшее изложение материала будет следовать этой логике.

Налогообложение пожертвований, взносов, любых видов безвозмездного финансирования, получаемого НКО

В большинстве стран мира считается очевидным, что некоммерческая организация, организованная как в общественно полезных целях, так и в целях внутренней пользы группы лиц, как основанная на членстве, так и нет, должна быть освобождена от налога на безвозмездные поступления (доходы), получаемые в виде денег или иного имущества от доноров или от правительства.

Поскольку НКО в явном виде не находятся ни в чьей собственности, не осуществляют распределение прибыли и не получают иных личных преимуществ, всегда существует весомый аргумент в пользу того, что НКО не должны облагаться налогом на доход (налогом на прибыль) в любой системе. Однако большинство правительств полагают, что НКО, так же как коммерческие организации, являются естественными объектами налогообложения и их необложение ‑ это льгота и исключение из общего правила.

Наиболее типичными доходами НКО считаются пожертвования, членские взносы, гранты и иные безвозмездные поступления. В целом, в международной практике существует общее понимание того, что эти виды доходов не должны облагаться налогами.

Существует два подхода к налогообложению пожертвований, взносов и грантов, причем оба ведут к освобождению этих поступлений от налогов. Один подход состоит в том, что НКО не облагаются налогом исходя из того, что эти поступления вообще не считаются доходом для целей налогообложения. В соответствии с другим подходом данные поступления признаются доходом, но считается, что НКО имеют по ним освобождение. 
До 2002 г. в России действовал первый из этих двух подходов, наиболее либеральный, близкий к образцам мировой практики принцип налогообложения безвозмездных поступлений в пользу НКО: некоммерческие организации, не осуществляющие предпринимательской деятельности, не считались плательщиками налога на прибыль. 

С 2002 г. в Налоговом Кодексе РФ принят второй подход:  все безвозмездные поступления в пользу НКО считаются их доходами  (ст.250 НК РФ). Но в отличие от большинства стран мира в России для НКО предоставляется освобождение по налогу на прибыль только по ограниченному списку безвозмездных поступлений в их пользу (ст. 251 НК РФ). 

Анализ тенденций развития российского законодательства в отношении налогообложения НКО осуществляется в 3 главе исследования.
Кроме освобождения по налогу на прибыль (доход), совершенно очевидным в международной практике считается также отсутствие каких-либо разумных причин для обложения операций по безвозмездной передаче средств, имущества как в пользу НКО, так и в пользу реципиентов НКО налогом на добавленную стоимость (НДС)
.

Налогообложение доходов (прибыли), полученных в виде процентов, дивидендов, арендной платы и т.п. от «пассивной» экономической деятельности

Во многих странах с развитым «третьим сектором» доход от инвестиций (или так называемой пассивной экономической деятельности) является важным источником дохода НКО. Многие организации получают ренту (арендную плату) от инвестиций в недвижимость, в форме роялти от продажи прав на интеллектуальную собственность, а также в форме дивидендов или процентов от владения акциями, от счетов в банке и от других инвестиций. Частные и общественные фонды, школы и университеты вкладывают значительные средства в ценные бумаги в форме обособленных инвестированных активов (так называемых легатов, эндаументов (endowments), фондов), приносящих стабильные доходы в виде процентов, дивидендов, а также доходы от возрастания в цене этих активов, которые, в свою очередь, используются для обеспечения деятельности этих организаций.

В то же время, поскольку важно, чтобы ресурсы, по крайней мере тех НКО, которые работают на благо всего общества, направлялись главным образом на общественные нужды, страны, в которых предусмотрено поощрение инвестиций, иногда вводят положения, предотвращающие накопление НКО чрезмерного капитала. В связи с этим возникают следующие вопросы по поводу налогообложения доходов от инвестиционной деятельности НКО:

· Следует ли разрешать НКО получать доход от инвестиций?

· Как облагать налогом такой доход?

· Следует ли налагать ограничения, например, на типы инвестиций или на распределение дохода?

В большинстве стран мира, в том числе во всех странах Центральной и Восточной Европы некоммерческим организациям разрешается получать доходы от инвестиций, или доходы от «пассивной» экономической деятельности. 

Россия в этом случае не является исключением из общего правила – российские НКО в подавляющем большинстве не имеют существенных законодательных ограничений на получение доходов от инвестиционной деятельности.

В отношении налогообложения доходов от инвестиций ситуация в различных странах не столь единообразна. Теория налогообложения определяет доход как получение денежных средств в течение определенного периода, при котором увеличивается собственный капитал предприятия. При таком подходе дивиденды, проценты и другие доходы должны рассматриваться в качестве дохода, подлежащего обложению налогом. Соответственно все доходы НКО от «пассивной» экономической деятельности – в виде процентов, дивидендов, доходов с прироста стоимости капитала - признаются налогооблагаемой прибылью. Таким образом, необходимо доказывать право НКО на получение освобождения от налогов по всем этим источникам.

Некоторые государства, заинтересованные в развитии «третьего сектора», освобождают некоммерческие организации (в первую очередь созданные в общественно полезных целях) от налога на доход, получаемый в виде процентов, дивидендов, арендной платы, роялти или прироста капитала в результате роста стоимости активов или их продажи. В ряде случаев такое освобождение предоставляется при соблюдении каких-либо дополнительных условий.

Если обратиться к исследованиям ICNL, проведенным в странах Африки, а также в Центральной и Восточной Европе, то становится очевидным, что единого подхода к решению проблемы в этих регионах нет. Налоговый режим для дохода от «пассивных» инвестиций изменяется не только от страны к стране, но и в пределах одной страны - по типу инвестиции и типу НКО.

В одних странах Центральной и Восточной Европы почти весь доход от инвестиций считается подлежащим налогообложению
. В других с дохода от инвестиций НКО либо взимают налог с пониженной ставкой (по сравнению с аналогичным доходом от инвестиций в бизнесе), либо освобождают от налога доход от определенных видов инвестиций
. В нескольких странах этого региона существуют более широкие возможности освобождения от налогов дохода от инвестиций
. В целом, конкретные правила зависят от государственной политики в отношении НКО.

До 2002 г. в России позиция законодателя по вопросу налогообложения «пассивной» экономической деятельности НКО не была прояснена, так как не было очевидно, считается ли получение некоммерческими организациями доходов от инвестиций предпринимательской деятельностью, облагаемой налогом на прибыль. На практике арендные, а также иные так называемые «внереализационные» доходы налогом на прибыль облагались.

Начиная с 2002 г. позиция четко определена в Налоговом кодексе Российской Федерации: доходы подобного рода, полученные некоммерческими организациями, считаются доходами, облагаемыми налогом на прибыль по обычной ставке. 

Особо стоит остановиться на налогообложении доходов по обособленным инвестированным активам НКО – endowment funds. В русском языке пока нет специального определения для таких активов, наиболее часто при переводе используется слово «фонд». Однако понятие «фонд» имеет несколько значений, и наиболее устоявшееся из них в данной области подразумевает конкретную организационно-правовую форму некоммерческой организации.

«Endowment fund» или просто «endowment» означает нечто другое – определенный актив, обособленную тем или иным образом сумму средств, конкретно предназначенную для инвестирования, причем такой актив может быть создан как в НКО, зарегистрированных в форме фондов, так и в организациях других типов, например школах и университетах. ICNL предложил использовать при переводе на русский язык редко используемый термин «легат». Такой обособленный актив (или сумма активов) может состоять из денежных активов, хранящихся на специальном банковском счете, из надежных государственных или иных ценных бумаг, недвижимости, предметов искусства, дающих доход, а также из прав интеллектуальной собственности.

Концепция и практика создания обособленных инвестиционных активов (легатов, эндаументов) как средства долгосрочного финансирования благотворительной деятельности широко распространены в США, Великобритании и других развитых странах. Однако данная концепция не получила пока признания в странах с переходной экономикой, и в подавляющем большинстве этих стран, включая и Россию, законодательство не рассматривает специально ни создание обособленных инвестированных активов НКО, ни соответственно правила налогообложения полученного от них дохода. Исключение составляют Сербия и Чешская Республика, поскольку эти страны имеют законы о фондах, конкретно рассматривающие в том числе и льготное налогообложение легатов
.

Поскольку обособленные инвестиционные активы (легаты) практически не распространены в Центральной и Восточной Европе, законы стран региона, за исключением вышеуказанных, не рассматривают также ограничения по типам инвестиций и стандарты управления инвестициями, осуществляемыми НКО. Подобным же образом законы этих стран пока не регулируют вопросы обязательного ежегодного расходования полученных инвестиционных доходов на уставные цели и предупреждения чрезмерного накопления, как, например, это предусмотрено в законодательстве США или Германии
.

Налогообложение «активной» экономической деятельности некоммерческих организаций

Данный вопрос является наиболее сложным как для законодателей (государства), так и для самого некоммерческого сектора.

В общем случае «активная» экономическая деятельность некоммерческих организаций определяется ICNL как «регулярно проводимые торговля или бизнес, включающие в себя продажу товаров или услуг, исключая деятельность, не относящуюся к вышеуказанной по некоторым традиционным понятиям»
.

Из приведенного выше определения следует, что к доходам от «активной» экономической деятельности некоммерческих организаций в целях налогообложения обычно не относятся: 

· дарения, пожертвования и прочие безвозмездные поступления;

· доходы от пассивных инвестиций;

· доходы от нерегулярной деятельности, наподобие мероприятий по мобилизации средств (благотворительные аукционы, лотереи и т.п.);

· доходы от деятельности, осуществляемой с привлечением труда добровольцев;

· доходы, получение которых «внутренне связано с уставными целями организации, направленными на общественное благо»
 (например, плата за обучение в образовательных организациях, посещение музеев и т.п.).

Последний пункт этого списка вызывает наибольшие вопросы, поскольку общие отличия доходов подобного рода от других, действительно «коммерческих» доходов сформулировать в законодательстве весьма сложно
. Тем не менее в дальнейшем изложении понятие «активная экономическая деятельность» исключает все вышеуказанные виды доходов, в том числе и упомянутые в последнем пункте. Далее речь идет о «действительно предпринимательских» доходах – тех, которые НКО могут получать от деятельности, осуществляемой наравне с обычными коммерческими организациями.

Налогообложение прибыли (дохода), получаемого от «активной» экономической деятельности НКО

Исторические корни и экономическая природа некоммерческого сектора подразумевают, что НКО возникают там, где из-за отсутствия достаточных экономических стимулов (получения прибыли) не могут действовать коммерческие организации и где государственное вмешательство оказывается неэффективным либо вообще отсутствует. Но данная предпосылка, как и сама модель эффективной рыночной экономики, имеет, как известно, целый ряд ограничений, особенно важных в условиях переходной экономики. Несовершенство рынка, структурные перекосы, а также неразвитость механизмов налогового регулирования приводят к искажению как официальной, так и реальной прибыльности тех или иных видов деятельности.

В связи с этим вопрос о налогообложении дохода (прибыли), получаемой некоммерческими организациями от «активной» экономической деятельности, является весьма острым и спорным. Поэтому особенно ценным является международный опыт налогового регулирования экономической деятельности в странах с переходной экономикой, особенно в Центральной и Восточной Европе.

При определении налогового режима для доходов от «активной» экономической деятельности НКО законодателям необходимо ответить на два вопроса:

· Разрешается ли НКО заниматься активной экономической деятельностью, а если разрешается, то в какой мере? Иными словами, в какой момент эта деятельность приводит к тому, что организация перестает быть НКО?

· При каких обстоятельствах подлежит обложению налогом доход от упомянутой деятельности?

Мировая практика доказывает, что НКО следует разрешить заниматься экономической деятельностью как средством достижения поставленных перед организацией общественных целей. Однако при этом необходимы определенные ограничения степени участия НКО в бизнесе. Иными словами, эта степень участия должна быть такой, чтобы НКО продолжала оставаться НКО, поскольку любая организация, занимающаяся главным образом бизнесом, выглядит в большей степени коммерческим предприятием и должна как таковое и рассматриваться
.

Два наиболее распространенных в мире подхода к решению этой проблемы заключаются в наложении на разрешенную «активную» экономическую деятельность НКО одного из двух следующих ограничений: 

· организация должна действовать главным образом в некоммерческих целях (проверка «главных принципов») и не должна распределять полученную прибыль;

· организация должна использовать доход от экономической деятельности для финансирования своих уставных задач.

Почти во всех странах Восточной и Центральной Европы хотя бы некоторым НКО разрешается заниматься экономической деятельностью, однако назначением такой деятельности должно быть обеспечение целей, изложенных в уставе организации
.

В некоторых странах (Чехия и Словакия) проводятся различия между фондами и другими типами НКО с точки зрения позволительности экономической деятельности. Фондам запрещается участвовать в экономической деятельности, хотя другим НКО это разрешено.

В ряде стран с переходной экономикой, в отличие от общей тенденции, НКО не разрешается непосредственно заниматься «активной» экономической деятельностью
. Для этого они должны учреждать отдельные акционерные компании либо компании с ограниченной ответственностью, которые облагаются налогом так же, как и другие коммерческие предприятия.

При определении того, какая часть дохода от экономической деятельности НКО должна облагаться налогом на доход (прибыль), используются несколько возможных подходов, или проверок
.

1. Налогом облагается весь доход (отсутствует освобождение от налога)
.

2. Для предоставления налогового освобождения проводится тест (проверка) «направление использования прибыли (назначение дохода)». По этому тесту весь доход от экономической деятельности, используемый для обеспечения целей организации, направленных на благо общества, освобождается от налога. Такой подход используется, например, в Германии, где закон предусматривает, что доход от экономической деятельности облагается налогом, если деятельность непосредственно не направлена на реализацию целей НКО
.

Тест «направление использования прибыли» позволяет освободить от налога НКО, если она правильным образом зарегистрирована и правильно управляется. Весь доход от ее экономической деятельности может быть освобожден от налогообложения, если он направлен на осуществление основной деятельности, ради которой и создана данная НКО. Так, НКО, которая израсходовала 99% времени и денег на получение дохода от обыкновенной коммерческой деятельности, должна быть классифицирована как необлагаемая организация, если каждый год она передает всю свою прибыль на благотворительные цели. Это возможно в том случае, если, повторим, регистрирующие органы зарегистрируют данную НКО соответствующим образом. Они, например, в зависимости от конкретных обстоятельств могут потребовать от данной организации перерегистрироваться в коммерческую
.

3. Для предоставления налогового освобождения проводится также тест на связанность деятельности с основной деятельностью организации, при котором налог взимается только в том случае, если деятельность, обеспечивающая доход, не связана с целями организации, направленными на общественное благо. Соединенные Штаты, где взимается «подоходный налог с не связанного с основным вида деятельности», являются примером страны, придерживающейся указанного подхода.

Освобождение от налога на прибыль связанной экономической деятельности НКО имеет очевидное экономическое обоснование. Весьма часто наиболее эффективным путем достижения целей НКО является обычный экономический оборот. Например, наилучшим способом распространения информации о каком-либо ремесле или виде искусства, пропагандируемых НКО, являются публикация и продажа журналов (книг), посвященных данной теме. Если основной задачей организации является продвижение ремесла или вида искусства, если данная НКО не стремится к получению прибыли и не распределяет прибыль, то публикация является лишь методом, который выбран для достижения основной цели. Таким образом, в данном случае публикация журнала или книги – это средство продвижения того или иного ремесла или вида искусства. 

К сожалению, чрезвычайно сложно отличить связанную экономическую деятельность от несвязанной. Если музей организует на своей территории магазин для продажи копий лучших произведений своей коллекции, или книг о них, или открыток с их изображением, относительно просто аргументировать, почему эта деятельностью связана с музейной. А вот что следует делать, если музей откроет сеть таких магазинов, которые будут продавать книги по искусству, не связанные, однако, по своей тематике с коллекцией музея? Можно ли считать это несвязанной деятельностью или следует отнестись к ней как к расширенному толкованию целей и способу их достижения? Тот факт, что различие между связанной и несвязанной экономической деятельностью очень трудно провести в реальной жизни доказывается тем, что только весьма небольшие суммы собираются в виде налогов с несвязанной деятельности.

При применении теста на связанность необходимо определить, каким образом экономическая деятельность, осуществляемая для достижения основной цели создания НКО, может быть оценена – это нужно для того, чтобы понять, действует ли организация в целях получения дохода или в целях общественной пользы. Пока экономическая деятельность (например, издание журнала или книг) является просто средством достичь наилучшим образом поставленных общественно полезных целей, существует сильный аргумент в пользу того, что эта деятельность, даже если она является основной для НКО, не должна быть квалифицирована как отменяющая привилегированный налоговый статус последней. Тем не менее, если такая деятельность является для НКО основной, надо дополнительно применить тест «направление использования дохода», так как организация может иметь статус НКО только до тех пор, пока все доходы направляются на общественные нужды. Создать реально работающие правила, которые бы все это учитывали, ‑ нелегкое дело
.

4. По результатам пороговой, или механической, проверки налог взимается с любого дохода сверх определенного уровня.

Механический тест ‑ гораздо более простой, чем вышеперечисленные, способ провести границу между той экономической деятельностью НКО, которая подлежит налогообложению, и той, которая не подлежит. Вполне возможно облагать налогом доход от экономической деятельности сверх определенного лимита: определенной абсолютной величины дохода или процентной доли от общей суммы дохода. До тех пор, пока связанная деятельность не подавляется, механический тест является адекватным средством поощрения значительного объема экономической деятельности, не подвергая в то же время риску репутацию всего некоммерческого сектора (как это допускает тест «направление использования прибыли»)
.

5. Проводится также комплексная проверка, в которой сочетаются элементы всех перечисленных выше тестов
.

По мнению экспертов ICNL, в странах с развивающейся рыночной экономикой, возможно, следует полностью отказаться от налогообложения всей прибыли, имеющейся в распоряжении НКО для ведения уставной деятельности.

	НКО должна иметь право осуществлять экономическую деятельность до тех пределов, пока данная деятельность не начинает составлять основную цель или основной вид деятельности НКО.  Прибыль, полученная НКО от такой экономической деятельности  (бизнеса, торговли):

может быть освобождена от налога;

может облагаться налогом;

может облагаться налогом при условии, если торговля (бизнес) не связаны  и не вытекают из неприбыльных целей организации;

может быть подвергнута техническому тесту, который разрешает небольшому объему прибыли быть изъятому из-под налогообложения, но сверх того – облагаться  налогом.
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Страны с развивающейся рыночной экономикой – это чаще всего страны, находящиеся на начальной стадии развития гражданского общества. НКО здесь обычно отчаянно нуждаются в деньгах просто для того, чтобы выжить, и получение прибыли от экономической деятельности может означать выбор между их существованием и закрытием. Для таких стран дополнительным аргументом в пользу освобождения от налогов могло бы служить то обстоятельство, что в них существует огромная нужда в развитии экономической активности, не зависящей от государства, что и НКО, и коммерческие структуры должны побуждаться к ней.
В то же время существует опасность возникновения несправедливой конкуренции, которая может стать очень серьезной, если масштабы и количество видов экономической активности НКО начнут представлять собой угрозу для частного бизнеса. Очевидно, что крупная и богатая НКО, занимающаяся, например, изданием книг, может получить огромные преимущества перед своими конкурентами из коммерческого сектора. Если эта проблема становится слишком серьезной для налоговой политики страны, может быть принято решение обложить данную деятельность НКО налогом на прибыль, по крайней мере ту ее часть, которая возникла в результате несвязанной деятельности.

Выбор того или иного из вышеперечисленных вариантов налогообложения в различных странах обусловлен обычно не только желанием самого некоммерческого сектора, например, избежать несправедливой конкуренции с бизнес-сектором, но и с общими тенденциями в налоговой политике, а также соображениями практической применимости.

Налог на добавленную стоимость (НДС) по операциям, осуществляемым НКО, в связи с их «активной» экономической деятельностью

Существует несколько способов применения системы НДС к некоммерческим организациям. Одним из них является исключение НКО из системы НДС. При этом варианте предусматривается, что НКО не должны взимать НДС на предоставляемые ими товары и услуги и, следовательно, не должны нести расходов на администрирование НДС (то есть на учет и отчетность). К сожалению, в этом случае они также лишены права получать возврат НДС, уплачиваемый ими за приобретаемые товары и услуги. Как видим, этот подход не приносит НКО особых выгод
.

Другой способ ‑ применить к товарам и услугам, производимым НКО, нулевую ставку НДС. Иными словами, если обычная ставка НДС равняется 20%, то НКО (и другие организации) взимают и платят налог на предоставляемые ими товары и услуги по нулевой ставке. Они будут обязаны уплачивать 20% НДС, включенные в стоимость товаров и услуг, которые приобретают, но имеют право добиваться от государства возмещения указанных сумм. Такой вариант считается наиболее предпочтительным для НКО, однако применяется довольно редко.

При других подходах рассматриваются пониженные ставки НДС (по сравнению с обычной ставкой) на некоторые товары и услуги, а также освобождение НКО от НДС в ходе некоторых операций.

Во всех странах Центральной и Восточной Европы существует определенный порог в денежном выражении, не достигнув которого организация может не регистрироваться с целью включения в систему НДС
. Обоснованием такого положения служит то, что организация с небольшим доходом несет непропорционально большое бремя административных расходов по соблюдению положений закона.

В некоторых странах региона используется подход, при котором все или некоторые НКО освобождаются от обложения НДС. Такое освобождение, как правило, связано с тем, в какой степени НКО ведет деятельность, отличную от деятельности на благо общества, либо занимается коммерческой деятельностью
.
Налогообложение имущества НКО, применение таможенных пошлин, а также «социальных налогов» в отношении работников НКО
В зависимости от того, насколько правительство поощряет развитие некоммерческого сектора, НКО могут быть предоставлены льготы и по другим налогам (налогам на недвижимость, налогу с продаж, налогу на дарение и наследование и др.).

Налоги на имущество (недвижимость)

Все страны Центральной и Восточной Европы, кроме Эстонии, освобождают по крайней мере некоторые НКО от налогов на недвижимость, включая землю и строения
. В других странах от налога на недвижимость освобождается более узкий круг НКО
. 

Таможенные пошлины

Вопрос об уплате таможенных пошлин – один из самых сложных вопросов, с которыми НКО встречаются на практике. Если даже закон разрешает НКО не платить таможенные пошлины, таможенники обычно склонны не обращать на это внимания, и НКО вынуждены тратить непропорциональные усилия, чтобы заставить руководство таможни следовать закону
. В то же время следует признать, что законы, устанавливающие подобные освобождения для НКО, искушают разного рода мошенников, привлекая их в НКО-сектор именно возможностью беспошлинного прохождения таможни.

Если законопослушные НКО должны платить таможенные пошлины, это резко увеличивает их расходы. С данной проблемой могут столкнуться как местные, так и зарубежные НКО, и она может стать серьезным препятствием для деятельности организаций, оказывающих гуманитарную помощь, поскольку им приходится импортировать товары и услуги для облегчения, например, последствий чрезвычайных ситуаций.

Очевидно, что наилучшей практикой является освобождение ОПО от уплаты таможенных пошлин при условии справедливого и строгого соблюдения принципов отбора организаций для такого освобождения (сертификация, лицензирование или другие подобные процедуры)
. Для дополнительной защиты от неправомочного использования беспошлинных товаров можно оговорить, что льгота действует только в том случае, если импортированные товары используются в деятельности самой НКО. Любой товар, проданный НКО (например, автомобиль) в течение относительно короткого периода после прохождения таможни (2 - 3 года), должен быть обложен пошлиной при продаже.

Налоги на заработную плату и взносы в фонды социального страхования
Международный опыт свидетельствует о том, что не следует предоставлять НКО налоговые преимущества по налогам на заработную плату и взносам в фонды социального страхования.

Несмотря на то, что сотрудники НКО, выполняя тот же объем работы, что и их коллеги в бизнес-секторе, обычно получают меньшее вознаграждение, не существует никакого разумного объяснения того, почему надо предоставлять НКО льготы по обычно уплачиваемым взносам в фонды социального страхования и налогу на доходы физических лиц, который изымается из заработной платы индивидуумов, занятых в правительственном секторе или бизнесе. Социальные и аналогичные налоги изымаются на основании актуарных расчетов потребностей государства в средствах на социальное или иное обеспечение в долгосрочном плане. Занятые в некоммерческом секторе не должны быть исключены из системы государственного социального страхования и пенсионного обеспечения
.

В целом, хотя освобождение НКО от социальных налогов могло бы быть существенным налоговым преимуществом, в долгосрочной перспективе это негативно сказалось бы на интересах сотрудников самих НКО. Занятые в некоммерческом секторе не должны страдать дважды: от более низкой заработной платы и от исключения из обычных систем социального и иного страхования и обеспечения.

Льготы по налогу на доход (прибыль) для доноров при пожертвованиях (безвозмездном финансировании) в пользу неправительственных некоммерческих организаций
Наилучшей международной практикой с точки зрения стимулирования развития «третьего сектора» и благотворительности является возможность получения разумно ограниченных налоговых льгот для организаций и физических лиц – доноров, направляющих средства в неправительственные организации.

В разумно ограниченных пределах отдельные лица и коммерческие организации должны иметь право на налоговые вычеты или налоговые кредиты на пожертвования, сделанные в пользу ОПО (но не ВПО). С точки зрения налоговой политики поощрения пожертвований более предпочтительным при прогрессивной системе налогообложения доходов является предоставление налоговых кредитов, хотя налоговые вычеты могут привлечь особенно крупные пожертвования со стороны богатых доноров-налогоплательщиков.

Очевидно, что размер льгот не может быть слишком велик, поскольку они приводят к прямому снижению дохода государства. В то же время, как показывает опыт, наличие или отсутствие этих льгот не является критическим для развития «третьего сектора». Тем не менее отношение к льготам для доноров является важным показателем отношения государства к благотворительной деятельности и сектору в целом. Отсутствие специальных льгот для доноров свидетельствует как минимум о том, что это отношение носит индифферентный характер.

В большинстве развитых стран мира, а также стран, стремящихся стать таковыми, государство в явном виде поощряет благотворительную деятельность организаций и граждан путем предоставления налоговых льгот. Эти льготы в определенном смысле можно считать долевым участием государства в финансировании некоммерческого сектора. Наличие таких льгот в законодательстве той или иной страны, в общем, не зависит от размера основной ставки по налогу на прибыль (доход), т.е. льгота обычно существует в странах как с высокими ставками подоходного налога (налога на прибыль), так и с относительно низкими.

Возможность получения льгот по подоходному налогу (налогу на прибыль) для доноров в различных странах обычно обусловлена сочетанием по крайней мере двух квалификационных условий:

· характеристикой НКО-реципиента (кому предоставляется пожертвование);

· характеристикой донора (кто предоставляет пожертвование).

Иногда к этим характеристикам добавляется необходимость соблюдения определенных условий с точки зрения целей пожертвования.

Основным определяющим условием получения донором льготы считается характеристика некоммерческой организации - реципиента пожертвования. Обычно донор может претендовать на льготу при пожертвованиях только некоммерческим организациям, признанным общественно полезными, в противовес так называемым взаимно полезным НКО – т.е. созданным в целях взаимной пользы своих членов (участников). С точки зрения законодательства самое важное при этом – выработать процедуру отнесения НКО к общественно полезным.

В большинстве стран публикуется список НКО, пожертвования в пользу которых могут привести к получению льготы по налогу для донора. Какая организация или ведомство (в обычном случае это государственная налоговая служба) и каким образом составляет такой список НКО-реципиентов – эти вопросы также решаются по-разному. На практике налоговые службы склонны рассматривать каждую НКО, претендующую на включение в список, в отдельности.

Обычно список этих «привилегированных» НКО значительно короче списка НКО, которые не облагаются налогами при получении пожертвований (безвозмездного финансирования). И это вполне объяснимо: государство может пойти на прямое уменьшение своих доходов в пользу «третьего сектора» в весьма ограниченных масштабах. В то же время оно не должно претендовать на очищенные от налогов пожертвования и взносы в пользу любых организаций «третьего сектора».

В России системы составления списка НКО, «государственно признанных в целях льготирования донорских пожертвований», не существует. 
В различных странах существуют разнообразные подходы к предоставлению налоговых льгот донорам. Льгота (налоговый вычет или налоговый кредит) по осуществленным пожертвованиям в «государственно признанные» НКО может предоставляться либо всем юридическим лицам (коммерческим и некоммерческим), либо только некоммерческим, либо узкому кругу некоммерческих юридических лиц (например, фондам). В большинстве стран Центральной и Восточной Европы, кроме Венгрии, в настоящее время льготы предоставляются только некоммерческим организациям.

В России льгот для доноров – юридических лиц нет. Льгота для физических лиц есть: для всех плательщиков подоходного налога – до 25% полученного дохода строго по определенным видам пожертвований.

Может быть также поставлен отдельный вопрос: предоставлять донору налоговый вычет или налоговый кредит. Это различие приобретает важное значение в странах с прогрессивной системой налогообложения. Налоговый кредит сокращает собственно сумму уплачиваемого налога, в то время как налоговый вычет всего лишь уменьшает величину облагаемого дохода. Когда установлены прогрессивные ставки, налоговые вычеты более выгодны богатым налогоплательщикам, облагаемым по наивысшей ставке. Налоговый же кредит дает каждому налогоплательщику равные налоговые преимущества по пожертвованиям одинакового размера и, таким образом, в большей степени имеет отношение к социальной справедливости, чем к налоговой политике. Тем не менее большинство стран с прогрессивной системой налогообложения ввели систему налоговых вычетов, а не налоговых кредитов. Это может быть объяснено, с одной стороны, статистикой, свидетельствующей, что менее обеспеченные индивидуумы склонны делать пожертвования вне зависимости от влияния последних на величину налогов, и иные налоговые правила могут не позволить им получить вообще какие-либо преимущества. С другой стороны, существует множество эмпирических доказательств того, что богатые налогоплательщики весьма чувствительны к налоговым ставкам, и предоставление налоговых вычетов, а не налоговых кредитов приводит в целом к более частым и щедрым пожертвованиям с их стороны.

Еще одна проблема, с которой неизбежно сталкивается любая налоговая система, ‑ это лимиты, если они вообще устанавливаются, на размер налоговых льгот при осуществлении пожертвований. 

Обычно льгота для доноров - юридических лиц ограничена либо долей прибыли, либо в абсолютной сумме, либо ограничение устанавливается по обоим критериям. В Боснии это 0,5% суммы дохода, в Литве – до 40% суммы дохода, но это редкий случай: более чем в половине стран ЦВЕ предельный размер льготы не превышает 5% прибыли.

Эмпирические исследования показывают, что немногие коммерческие организации осуществляют пожертвования в размерах больших, чем 1 - 2% от прибыли, поэтому дискуссия о том, следует ли устанавливать более широкие лимиты для организаций, фактически бессмысленна.

Однако сказанное не относится к индивидуумам, и если в системе нет лимитов на размер индивидуальных пожертвований, богатые налогоплательщики вообще могут избежать налогообложения, жертвуя весь свой ежегодный доход. В условиях демократии, однако, считается необходимым, чтобы каждый финансово обеспеченный гражданин вносил свою долю в обеспечение расходов правительства, и, следовательно, предоставление неограниченных вычетов не может быть признано лучшей практикой. В то же время, если налоговые вычеты относятся только к пожертвованиям в ОПО – организации, которые улучшают общественное благосостояние и снижают бремя расходов правительства, – в умеренных размерах они (вычеты) вполне уместны. Например, в Соединенных Штатах индивидуумы могут получить вычеты до 50% своего дохода, а в Австралии вообще нет лимитов. Необычные формы поощрения индивидуальной благотворительности существуют в Великобритании, Венгрии и Словакии.

Система в Великобритании позволяет накапливать налоги, удержанные из заработной платы, и при осуществлении пожертвований перечислять их (в расчете на сумму пожертвования) тому благотворительному обществу, в адрес которого сделано пожертвование. При такой системе налог, накапливаемый дарителем как пожертвование, напрямую выплачивается благотворительной организации, на которую это пожертвование оформлено. Например, с налоговой ставкой 22% за 2000 – 2001 гг. благотворительные организации могут востребовать £28 налога на каждые £100 от чистового объема налогового поступления. 

В Венгрии, примеру которой недавно последовала Словакия, принят единственный в своем роде закон, позволяющий налогоплательщикам указывать, что 1% с уплаченных ими налогов предназначается конкретной НКО.

Налогообложение реципиентов (получателей) помощи, оказываемой со стороны НКО

Данный параграф относится к налогообложению физических лиц, так как получение помощи от одной некоммерческой организации другой рассмотрено выше. Вопрос о налогообложении физических лиц – получателей благотворительной помощи мало обсуждается в исследованиях, посвященных различным аспектам благотворительной деятельности и деятельности некоммерческих организаций. Это связано с тем, что подобные поступления в пользу физических лиц в подавляющем большинстве стран, в отличие от России, в принципе не относятся к понятию «доход» и соответственно никакими налогами не облагаются.

Налогообложение некоммерческих организаций - юридических лиц, осуществляющих деятельность в международных масштабах

На определенной стадии развития «третьего сектора», а также в связи с нарастающей глобализацией экономических процессов перед правительствами неизбежно встает вопрос о выработке ясной политики в отношении международных аспектов налогообложения НКО. Особенно это касается стран с переходной экономикой. Весьма трудно определить явные направления развития законодательства в различных странах в этом отношении. Международные аспекты налогообложения НКО могут быть затронуты как на национальном уровне, так и на двусторонней основе ‑ путем заключения соглашений об избежании двойного налогообложения, на многосторонней основе ‑ путем заключения многосторонних соглашений внутри группы стран, а также присоединения к документам международных организаций, таких как ОЭСР и Евросоюз.

Международные аспекты налогообложения НКО могут быть разделены на две основных категории: критерии отнесения к НКО и налоговый режим в отношении пожертвований. При анализе как законодательства отдельных стран, так и международных соглашений создается впечатление, что единообразных решений нет. Далее сформулированы некоторые проблемы, которые должны так или иначе находить отражение в законодательной и правоприменительной практике.

Внутренние и внешние НКО

Проблемы, связанные с существованием наднациональных (интернациональных) НКО прежде всего могут быть рассмотрены со следующих двух позиций.

Понятие «наднациональные (внешние) НКО» используется, например, при обсуждении того, каким образом НКО, зарегистрированная в одной стране (стране-резиденте) и осуществляющая всю или часть своей деятельности в другой стране (стране-источнике), должна облагаться налогами в стране-резиденте. Здесь возникают следующие вопросы:

· должна ли страна-резидент каким-либо образом применять различные критерии для предоставления налоговых льгот или определения налоговой базы для НКО, осуществляющих деятельность вне страны-резидента;

· должен ли доход, полученный в других странах (странах-источниках) облагаться меньше, чем доход, полученный в стране-резиденте;

· следует ли классифицировать деятельность НКО в другой стране как деятельность, направленную на получение прибыли или все же как неприбыльную - для целей признания организации неприбыльной в стране-резиденте.

С точки зрения другой страны, страны-источника, данная НКО может быть названа внешней НКО. Вопросы, которые возникают в связи с этим, могут быть сформулированы следующим образом:

· должна ли страна-источник в целях налогообложения классифицировать данную НКО, зарегистрированную в другой стране, отличным от национальных НКО образом (некоторые страны не признают с точки зрения налогообложения или иных целей НКО, которые не зарегистрированы на национальном уровне);

· какие регистрационные и иные контрольные требования должны быть определены национальными правительствами для внешних НКО;

· разрешено ли организации, считающейся НКО в стране-резиденте, осуществлять деятельность как НКО и в других странах.

Действительно международные НКО

Некоторые НКО могут считаться действительно международными, например Красный Крест. Их операции главным образом осуществляются на международном уровне. С технической точки зрения эти большие международные НКО могут считаться резидентами какой-либо страны, в которой находится их штаб-квартира, но их деятельность влияет на многие страны. Они не принадлежат ни одной стране, и, следовательно, вопрос о том, в какой части та или иная страна имеет право облагать налогами их доход и имущество, вполне резонен.

Правительства разных стран по-разному подходят к решению вопросов налогового режима для этих действительно международных НКО, включая вопросы о льготах для материнской организации при наличии многих ее национальных или региональных отделений.

Соглашения об избежании двойного налогообложения

Соглашения об избежании двойного налогообложения, которые составлены в соответствии с моделью ОЭСР, включают пункты о недискриминации. Не вполне понятно, однако, до какой степени они определяют (с точки зрения налоговых служб в разных странах), каким должно быть налогообложение доходов, полученных внешними и внутренними НКО.

Некоторые страны включили в свои налоговые соглашения специальные пункты об отдельных видах доходов некоммерчеких организаций. Например, между скандинавскими странами существуют так называемые субсоглашения, по которым НКО, включенные в особый список, освобождаются от налога на переводимые в другие страны дивиденды.
Глава 3. АНАЛИЗ РОССИЙСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА, РЕГУЛИРУЮЩЕГО НАЛОГООБЛОЖЕНИЕ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА И БЛАГОТВОРИТЕЛЬНОСТИ
Налоговая реформа, явившаяся значительным достижением российской государственной политики последних лет, позитивно отразилась на положении многих граждан и организаций. Однако основные направления налоговой реформы: снижение ставок налогов, уменьшение их числа и ликвидация льгот – не учитывают вышеописанной экономической роли некоммерческого сектора, а также новых потребностей в эффективной организации социальной сферы в целом, включая необходимость роста объема внебюджетного финансирования.

Раздел 6. ОСНОВНЫЕ ПРОБЛЕМЫ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НКО

Положение НКО не только не улучшилось, но по некоторым налогам ухудшилось настолько, что они все чаще вынуждены отказываться от общественно значимой деятельности.  

В налоговой системе Российской Федерации некоммерческие организации не выделены в отдельную категорию налогоплательщиков, что не только создает для них ряд проблем, связанных с налогообложением, но и затрудняет, с юридико-технической стороны, разработку предложений по изменению налогового законодательства. Наибольшее число проблем НКО связано с исчислением и уплатой трех налогов: налога на прибыль организаций, налога на добавленную стоимость, налога на имущество организаций, а также с исполнением обязанностей налогового агента по налогу на доходы физических лиц.

К основным трудностям можно отнести нижеследующие.

1. С января 2002 г. действует глава 25 Налогового кодекса Российской Федерации «Налог на прибыль организаций», коренным образом изменившая порядок налогообложения безвозмездных поступлений в некоммерческие организации, просуществовавший до этого десять лет. В течение 2002 г. эта глава несколько раз обновлялась, и многие некоммерческие организации, не занимавшиеся предпринимательством, столкнулись с необходимостью платить налог на прибыль с безвозмездных поступлений, которые раньше считались целевыми и налогом не облагались. Особенно остро эта проблема заявляет о себе при получении пожертвований и грантов.

2. Пожертвования, признаваемые таковыми с соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации, не облагаются налогом на прибыль. Однако далеко не все НКО могут быть получателями пожертвований. В частности, такого права лишены автономные некоммерческие организации, которые, по сути, являются единственной приемлемой формой для негосударственных некоммерческих организаций в области образования, культуры, искусства, здравоохранения, социальной помощи, а также для исследовательских и аналитических центров.

Согласно ст. 582 Гражданского кодекса автономные некоммерческие организации не входят в перечень организаций, которым могут делаться пожертвования, что ставит их в неравные условия по сравнению с фондами, учреждениями и общественными организациями, осуществляющими аналогичную общественно полезную деятельность. В то же время правовой статус автономной некоммерческой организации (правоспособность, определенно ограниченная уставом; наличие коллегиального руководящего органа; направленность деятельности на удовлетворение потребностей неограниченного круга лиц; невозможность распределения имущества между учредителями и др.) позволяет рассматривать ее как потенциального получателя пожертвования, т.е. дарения вещи или права в общеполезных целях, в такой же степени, как и те НКО, чья организационно-правовая форма позволяет получать пожертвования.

3. Принятый 29 мая 2002 г. Федеральный закон № 57-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и в отдельные законодательные акты Российской Федерации» ввел отсутствовавшее ранее в Налоговом кодексе понятие «грант» для целей налогообложения. Грантом признается финансирование конкретных программ только в пяти областях (образование, культура, искусство, охрана окружающей среды и конкретные научные исследования). Круг потенциальных иностранных и международных грантодателей ограничен теми организациями, которые включены в перечень, утверждаемый Правительством Российской Федерации. 
В результате огромное число фактически предоставляемых грантов не удовлетворяют указанным в законе условиям либо по причине того, что они предоставлены на цели, не вошедшие в узкий круг указанных областей, либо потому, что предоставившие их организации не входят в утвержденный правительством перечень. 

Очевидно, что организации, получившие гранты на цели, не вошедшие в круг очерченных тем (например, на здравоохранение, социальное обслуживание, правозащитную работу и т.д.), не в состоянии заплатить с них налог на прибыль, так как бюджеты грантов не предусматривают такой статьи расходов, а свободными (нецелевыми) средствами большинство организаций не обладает. Более того, ни одна грантодающая организация не включает дополнительные средства на уплату налогов в бюджеты поддерживаемых проектов, так как это противоречит и международной практике, и законодательству их стран, и внутренним регламентам грантодателей, и просто здравому смыслу.

4. Некоммерческие организации, наряду с деятельностью, финансируемой за счет целевых поступлений, вправе осуществлять на договорной основе приносящую прибыль деятельность по выполнению работ и оказанию услуг. При выполнении некоммерческими организациями работ за счет целевых средств и работ (услуг) на коммерческой основе общехозяйственные расходы, произведенные организацией, объективно связаны как с коммерческой деятельностью, так и с деятельностью, осуществляемой за счет целевых средств. Очевидно, что расходы на содержание организации (оплата труда административно-управленческого персонала, плата за аренду помещений и другие аналогичные расходы организации) не могут быть отнесены к тому или иному виду деятельности непосредственно и их следует распределять между видами деятельности на основании экономически обоснованного расчета.

Однако в соответствии с позицией налоговых органов, неоднократно высказываемой как в письмах, так и в публичных выступлениях, расходы на содержание организации и ведение уставной деятельности должны осуществляться за счет целевых поступлений, а при их недостаточности ‑ за счет чистой прибыли организации. Таким образом, вышеупомянутые расходы не признаются расходами при налогообложении прибыли, полученной от коммерческой деятельности некоммерческими организациями.

5. Согласно нормам Налогового кодекса передача права собственности на товары, результатов выполненных работ, оказание услуг на безвозмездной основе признаются реализацией товаров (работ, услуг) и, таким образом, относятся к объекту налогообложения налогом на добавленную стоимость. 

В отличие от коммерческих организаций для НКО бесплатная передача товаров (работ, услуг) является делом обычным и систематическим. Кроме того, опять же в отличие от коммерческих организаций, они не могут переложить налоговое бремя на получателя (для получателя товары, работы или услуги бесплатны) и не могут нести его за счет прибыли.

Обозначенная проблема отчасти решена Налоговым кодексом путем освобождения от налогообложения отдельных операций – как возмездных, так и безвозмездных, например реализации медицинских товаров, медицинских и образовательных услуг, проведения занятий с детьми в кружках и секциях и т.д. Однако приведенные положения весьма фрагментарны и не позволяют в полной мере решить задачу создания для однотипной уставной деятельности различных некоммерческих организаций равных налоговых условий. В частности, Налоговый кодекс не освобождает от налогообложения целый ряд операций по безвозмездному оказанию услуг, которые являются естественной составляющей уставной деятельности некоммерческих организаций: консультирование населения по вопросам прав и свобод человека, создания и деятельности общественных объединений, прав потребителей и т.д.; помощь гражданам в защите их прав в суде (профсоюзы по трудовым спорам, правозащитные организации); услуги в сфере поддержки людей, попавших в трудную жизненную ситуацию (кризисные центры для жертв насилия), - предоставление крова, питания, психологической помощи; услуги по организации досуга, поддержанию психологического здоровья и многое другое. 

6. Региональный налог на имущество организаций регулируется одновременно федеральным законодательством (Главой 30 Налогового кодекса РФ), и законодательством субъектов Российской Федерации. На федеральном уровне освобождаются от налога на имущество общероссийские общественные организации инвалидов, созданные ими хозяйственные общества и учреждения, религиозные организации и адвокатские образования, а также организации - в отношении объектов социально-культурной сферы, используемых ими для нужд культуры и искусства, образования, физической культуры и спорта, здравоохранения и социального обеспечения. У иных НКО, в частности, у многих научных центров, которые не осуществляют предпринимательской деятельности, неизбежно возникают проблемы с уплатой налога на имущество, поскольку никакими средствами, кроме целевых, они не располагают.

7. Необходимость удерживать налог на доходы физических лиц с различных видов помощи создает для НКО множество организационных и этических проблем.

Облагаются налогом: благотворительная помощь, даже оказываемая благотворительными организациями; суммы полной или частичной компенсации стоимости путевок в санаторно-курортные и оздоровительные учреждения; суммы, уплаченные некоммерческими организациями за лечение и медицинское обслуживание граждан; стоимость выигрышей и призов, получаемых в конкурсах, играх и других мероприятиях, проводимых некоммерческими организациями в соответствии с целями уставной деятельности, и многое другое.

Особого внимания заслуживает проблема налогообложения НДФЛ, связанная с оплатой проезда и проживания участников различных мероприятий, проводимых НКО. Эта проблема вызвана тем, что НКО проводят много семинаров, конференций, форумов, и участниками таких мероприятий в основном являются лица, не состоящие с НКО в трудовых отношениях, следовательно, оплата проезда и проживания не может признаваться компенсацией командировочных расходов. В то же время поездки связаны с общественной деятельностью, а не личными нуждами граждан, поэтому включение стоимости проезда и проживания в налогооблагаемый доход гражданина представляется несправедливым.

8. Привлечение пожертвований коммерческих организаций в социальную сферу затруднено тем, что жертвователь не имеет права отнести к расходам, уменьшающим налоговую базу, никакую часть пожертвованной суммы. Таким образом, резко снижается интерес коммерческих организаций к передаче части своей прибыли на развитие социальной сферы. Кроме того, российское законодательство наделило правом получать пожертвования лишь некоторые виды НКО.

Государство, призывая российский бизнес стать социально ответственным, отменило просуществовавшую целое десятилетие налоговую льготу для благотворительных пожертвований. В результате одни коммерческие организации прекращают передавать часть своей прибыли на развитие социальной сферы, другие возвращаются к бытовавшим некогда «серым» и «черным» схемам поддержки: раздают организациям пенсионеров якобы списанный товар, финансируют детские праздники неучтенными наличными деньгами и т.д.

9. В целом российская система налогообложения НКО настолько далека от международных стандартов и сложившейся международной практики, что российским НКО все труднее достичь взаимопонимания с иностранными партнерами и донорами: в России невозможно получить грант на работу с детьми-инвалидами, с бесплатных юридических консультаций комитетам солдатских матерей необходимо уплатить НДС и т.п. Это является препятствием для модернизации социальной сферы, поскольку многие новые социальные технологии в области комплексной реабилитации инвалидов, профилактики насилия, борьбы с наркотиками и т.д. появились в России благодаря международному сотрудничеству.

10. Предпринимательская деятельность НКО облагается налогами так же, как и деятельность любой коммерческой организации. На социальные проекты может быть направлена лишь прибыль, оставшаяся после уплаты всех полагающихся налогов. Поскольку НКО в силу специфики своей деятельности и особенностей персонала не могут заниматься высокорентабельным предпринимательством, суммы, остающиеся после уплаты налогов, слишком малы для финансирования уставной деятельности. 

11. Налоговая политика государства в отношении НКО, осуществляющих свою деятельность в социальной сфере, не способствует, а скорее препятствует их финансовой устойчивости и, следовательно, планомерной и эффективной работе. В результате сокращается или, по крайней мере, не возрастает приток в социальную сферу внебюджетных средств и ресурсов.

Раздел 7. ПРАКТИКА ПРАВОПРИМЕНЕНИЯ: ВОЗМОЖНОСТЬ СУБЪЕКТИВНЫХ ТОЛКОВАНИЙ

В попытках пресечь злоупотребления законодатель обложил налогами почти все безвозмездные передачи денег, товаров, работ, услуг. Исключения из этого правила настолько сложны, бессистемны и необоснованны, что рядовой налогоплательщик и его партнеры усвоить их не в состоянии. Многие из этих исключений основаны на формальных признаках, совершенно не учитывают экономическое состояние организации, пользу, которую она приносит обществу, смысл совершаемых операций. Однако не только исключения, но и сами правила допускают субъективную трактовку, что показывает практика применения законодательства в регионах. В качестве иллюстрации приведем два примера.

Пример 1. Социальный заказ: целевое финансирование или выручка от оказания услуг?

Опыт многих российских городов, в порядке эксперимента внедряющих новые механизмы финансирования социально значимых услуг, доказывает высокую эффективность этих механизмов. Например, при переходе к социальному заказу
 показатели конечного результата (качество услуг, удовлетворенность клиентов) были выше, чем при сметно-бюджетном финансировании. В частности, на 10% выше была степень удовлетворенности клиентов.

Далее будет рассмотрен опыт муниципального социального заказа. В конкурсах на его размещение участвовали и муниципальные учреждения, и некоммерческие организации. Согласно подп. 3 п. 2 ст. 149 Налогового кодекса Российской Федерации НДС не облагается реализация услуг по уходу за больными, инвалидами и престарелыми, предоставляемых государственными и муниципальными учреждениями социальной защиты лицам, необходимость ухода за которыми подтверждена соответствующими заключениями органов здравоохранения и органов социальной защиты населения. Следовательно, если поставщиком услуг является негосударственная некоммерческая или коммерческая организация либо частный предприниматель, реализация таких услуг должна облагаться НДС. Таким образом, здесь законодатель явным образом отошел от декларируемого принципа равенства налогоплательщиков.

Вместе с тем налоговая практика в отношении негосударственных некоммерческих организаций, работающих по социальному заказу, неоднозначна. В одном из городов, где в 2001 г. был проведен конкурс на социальное обслуживание, некоммерческая организация, ставшая его победителем, на основании вышеприведенной статьи была привлечена к ответственности местным налоговым органом за неуплату НДС со средств, полученных от городской администрации на оказание социальных услуг гражданам пожилого возраста. В других городах налоговые органы не требовали от некоммерческих организаций уплаты НДС на основании подп. 3 п. 3 ст. 39 и подп. 1 п. 2 ст. 146 НК РФ, в соответствии с которыми «не признается реализацией товаров, работ или услуг передача основных средств, нематериальных активов и (или) иного имущества некоммерческим организациям на осуществление основной уставной деятельности, не связанной с предпринимательской деятельностью» – то есть было признано отсутствие самого объекта налогообложения НДС. В данном случае денежные средства, передаваемые городскими администрациями некоммерческим организациям, рассматривались местными налоговыми органами в качестве «иного имущества».

Таким образом, отсутствие четкости в налоговом законодательстве приводит к ситуациям, когда необходимость уплаты НДС некоммерческими организациями, осуществляющими социальное обслуживание, всецело зависит от того, как местный налоговый орган трактует то или иное положение законодательства
.

Как показал опыт вышеупомянутых экспериментальных проектов, средства, поступающие НКО от муниципалитета, «заказчики» социального заказа достаточно произвольно трактуют как выручку от оказания услуг или как целевые средства. Причем в последнем случае выдвигаются жесткие требования к формированию и соблюдению сметы, размеру заработной платы и т.п. Такой субъективный подход не учитывает юридической природы отношений, складывающихся в связи с предоставлением (получением) средств на реализацию социального заказа.

Главным основанием для квалификации передаваемых (получаемых) средств является их отнесение к определенной группе, подгруппе, предметной статье и подстатье экономической классификации бюджетов.

Теоретически бюджетные средства, предназначенные для финансирования социального заказа, могут относиться либо к группе капитальных расходов бюджетов
, либо к группе текущих расходов бюджетов
. На практике социальный заказ может вряд ли быть отнесен к капитальным расходам бюджетов.  В группе «Текущие расходы бюджетов» средства на социальный заказ могут относиться либо к подгруппе 110000 «Закупки товаров и оплата услуг», либо к подгруппе 130000 «Субсидии, субвенции и текущие трансферты».

Поскольку муниципалитеты распоряжаются средствами, которые уже так или иначе классифицированы в рамках утвержденных бюджетов, они не вольны выбирать, каким образом выстраивать отношения с НКО: как возмездные ‑ путем заключения контрактов на оказание услуг или как безвозмездные ‑ путем предоставления субсидий
, субвенций
 или текущих трансфертов
. Соответственно НКО не могут по своему усмотрению квалифицировать полученные средства. Если деньги получены в качестве оплаты за услуги, то для НКО это выручка, если в качестве субвенции – целевые поступления.

В то же время, если уж юридическая сущность отношений между органом власти и НКО предопределена экономической классификацией бюджета, то и договор между ними должен этому соответствовать. Если органы местного самоуправления покупают у НКО услуги, то отношения между ними должны строиться на основе гражданского законодательства с учетом налогообложения возмездных сделок. В договоре орган местного самоуправления занимает позицию заказчика, формулирующего задание, а НКО – исполнителя, главной обязанностью которого становится предоставление заказчику результатов работы (или услуги) надлежащего количества, качества и в установленные сроки. Определяется цена работы (услуги). Устанавливается гражданско-правовая ответственность: оговаривается, к примеру, требование соразмерного снижения цены за ненадлежащее качество или безвозмездного устранения недостатков, пени за просрочку оплаты услуг и т.д.

Смета в договоре может иметь место, однако ничто не мешает исполнителю снизить затраты за счет разумной экономии и тем самым повысить свою прибыль (которая может быть предусмотрена сметой). Ни о каком нецелевом использовании средств не может быть и речи, поскольку для НКО это не целевые поступления, а выручка от оказания услуг.

Если же орган местного самоуправления хочет контролировать целевое использование средств, требует строжайшего соблюдения сметы и не желает включать НДС в стоимость услуг, то средства на размещение социального заказа должны выделяться по подгруппе «Субсидии, субвенции и трансфертные платежи».

Смешение признаков возмездных и безвозмездных поступлений, которое наблюдалось в ходе экспериментальных проектов по внедрению социального заказа, ставит НКО в недопустимое положение: у них возникают не сочетающиеся между собой обязанности, и они лишаются каких-либо прав.

Пример 2. Предпринимательская деятельность НКО: из каких источников финансировать общехозяйственные расходы?

Некоммерческие организации в соответствии с законодательством наряду с деятельностью, финансируемой за счет целевых поступлений, вправе осуществлять на договорной основе деятельность по выполнению работ и услуг, приносящую прибыль. При осуществлении некоммерческими организациями деятельности по реализации проектов, финансируемых как  за счет целевых средств, так  в результате оказания услуг на коммерческой основе, общехозяйственные расходы, произведенные организацией, объективно связаны как с коммерческой деятельностью, так и с деятельностью, осуществляемой за счет целевых средств. Очевидно, что расходы на содержание организации (оплата труда административно-управленческого персонала, плата за аренду помещений и другие аналогичные расходы организации) не могут быть отнесены к тому или иному виду деятельности непосредственно и их следует распределять между видами деятельности на основании экономически обоснованного расчета.

Однако в соответствии с позицией налоговых органов неоднократно высказываемой как в письмах, так и в публичных выступлениях, расходы на содержание организации и ведение уставной деятельности (оплата труда административно-управленческого персонала, плата за аренду помещений и другие аналогичные расходы организации), должны осуществляться за счет целевых поступлений, а при их недостаточности ‑ за счет чистой прибыли организации. Таким образом, в правоприменительной практике вышеупомянутые расходы не признаются расходами при налогообложении прибыли, полученной от НКО от предпринимательской деятельности.

Предложение МНС России состояло в том, чтобы вести полностью раздельный учет по коммерческой и некоммерческой деятельности с прямым отнесением на различные проекты расходов на содержание организации и ведение уставной деятельности. Однако такой подход неизбежно влечет за собой очень большие дополнительные административные расходы. На это обращают внимание многие зарубежные доноры, финансирующие деятельность НКО. Вышеупомянутая трактовка положений Налогового кодекса налоговыми органами ведет к замедлению институционального развития некоммерческих организаций, сужению сферы их деятельности и не вытекает непосредственно из положений Налогового кодекса Российской Федерации (ст. 252, 265), согласно которому отнесение расходов к целевому финансированию и иной (коммерческой) деятельности должно осуществляться на основании экономической связи производимых расходов с доходами, получаемыми в рамках той или иной деятельности.

Об этом говорится в ответе аудиторской компании KPMG на запрос Фонда «Институт экономики города» по вопросам распределения общехозяйственных расходов от 20.03.2002 г.:

«Отнесение расходов к целевому финансированию и остальной деятельности должно осуществляться исходя из экономического смысла, т.е. на основании экономической связи производимых расходов с доходами. получаемыми в рамках той или иной деятельности.


...Очевидно, что общехозяйственные расходы не могут быть отнесены к тому или иному виду деятельности непосредственно, и их следует распределять между видами деятельности расчетным путем.


Распределение расходов на учитываемые и не учитываемые при определении налоговой базы по налогу на прибыль может осуществляться любым экономически обоснованным способом. Способ распределения общехозяйственных расходов должен быть закреплен в учетной политике для целей налогообложения.


Принимая во внимание изложенное выше считаем, что Фонд вправе распределять общехозяйственные расходы между коммерческой деятельностью и деятельностью, связанной с получением грантов, любым экономически обоснованным способом. в том числе. пропорционально прямым затратам, связанным с осуществлением той или иной деятельности.


В то же время, позиция налоговых органов по данному вопросу может отличаться от изложенной выше, и поэтому использование Фондом предполагаемого порядка распределения общехозяйственных расходов может привести к спорам с налоговыми органами. По нашему мнению, изложенные нами аргументы в пользу возможности распределения общехозяйственных расходов между коммерческой и некоммерческой деятельностью Фонда достаточны для того, чтобы оспорить возможные претензии налоговых органов, в том числе в судебном порядке».

Важно отметить, что к бюджетным учреждениям данное ограничение не применяется. В соответствии со ст. 321прим НК РФ этим организациям разрешено распределять в целях налогообложения некоторые виды административных расходов между целевым финансированием и расходами по предпринимательской деятельности.

Раздел 8. ПРИНЦИПЫ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ РАЦИОНАЛЬНОСТИ И РОССИЙСКОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО

В главе 1 были рассмотрены принципы экономической рациональности в отношении налогообложения некоммерческого сектора и благотворительности. В таблице ниже они сравниваются с положениями российского законодательства. 

Реализация принципов «экономической рациональности» в российском законодательстве

	Принципы «экономической целесообразности» 


	Российское законодательство

	1. Сотрудники НКО не освобождаются от участия в системе социального страхования 


	Российское законодательство следует этому принципу в части уплаты обязательных платежей в Пенсионный фонд РФ и Фонд социального страхования. Некоммерческие организации в целом не освобождены и от уплаты единого социального налога. Однако из этого правила есть ряд исключений, в частности ЕСН не облагаются суммы вознаграждений, выплачиваемые садоводческими, садово-огородными, гаражно-строительными и жилищно-строительными кооперативами; выплаты, осуществляемые за счет членских профсоюзных взносов члену профсоюза. Освобождены от уплаты ЕСН общественные организации инвалидов, а также учреждения, единственными собственниками имущества которых являются общественные организации инвалидов


	2. Пожертвования и любые другие виды безвозмездного финансирования в пользу НКО, либо не признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), либо освобождаются от налогообложения


	В России безвозмездное получение некоммерческой организацией денег, товаров, работ или услуг считается доходом, и лишь ограниченный перечень поступлений не учитывается при расчете налога на прибыль. Этот перечень не носит системного характера и явно не охватывает всего круга непредпринимательских доходов некоммерческих организаций. Закон «О некоммерческих организациях» справедливо требует, чтобы фонды и автономные некоммерческие организации создавались на основе имущественных взносов учредителей, и в то же время эти имущественные взносы облагаются у фондов и АНО налогом на прибыль. Аналогичные взносы в уставный капитал коммерческих организаций доходом не признаются и налогом на прибыль не облагаются.

Возник целый ряд НКО, которые вовсе лишились возможности получить целевые средства и не платить с них налог на прибыль. Например, автономная некоммерческая организация, работающая в сфере здравоохранения, не может быть получателем пожертвований согласно нормам Гражданского кодекса РФ и ей нельзя предоставить грант, поскольку финансирование программ в области здравоохранения не признается грантом по нормам Налогового кодекса. Для некоторых других НКО круг безналоговых поступлений сузился до одних членских взносов (например, для многих некоммерческих партнерств). Гранты не облагаются налогом на прибыль только в том случае, если получены на конкретные программы в области образования, культуры и охраны окружающей среды либо на конкретные научные исследования. Если грант получен от иностранной или международной организации, он не признается доходом НКО лишь в том случае, если грантодатель включен в перечень организаций, утвержденный Правительством Российской Федерации. 

Подобного рода правила налогообложения безвозмездно полученных НКО доходов явно нарушают и принцип равенства налогоплательщиков (см. принцип 6).



	3. Безвозмездная передача каких-либо средств, услуг, имущества в пользу НКО или реципиентов (благополучателей) НКО либо не признается объектом налогообложения НДС, либо освобождается от налогообложения. Допускается налогообложение НДС по сниженной ставке тех товаров и услуг, которые НКО предоставляет на возмездной основе


	По нормам российского Налогового кодекса передача права собственности на товары, результатов выполненных работ, оказание услуг на безвозмездной основе признаются объектом налогообложения налогом на добавленную стоимость. При этом от налогообложения освобождены отдельные операции – как возмездные, так и безвозмездные, например реализация медицинских и образовательных услуг, проведение занятий с детьми в кружках и секциях и т.д. Освобождена от налогообложения и безвозмездная передача товаров (выполнение работ, оказание услуг) в рамках благотворительной деятельности в соответствии с Федеральным законом "О благотворительной деятельности и благотворительных организациях".

В то же время Налоговый кодекс не освобождает от налогообложения целый ряд операций по безвозмездному оказанию услуг, которые являются естественной составляющей уставной деятельности многих некоммерческих организаций: консультирование населения по вопросам прав и свобод человека, создания и деятельности общественных объединений, прав потребителей и т.д.; помощь гражданам в защите их прав в суде (профсоюзы по трудовым спорам, правозащитные организации); услуги по организации досуга, поддержания психологического здоровья и многое другое. 

Не признается реализацией и, следовательно, не облагается НДС передача некоммерческим организациям имущества, которое они используют в своей уставной, не связанной с предпринимательской, деятельности. Но бесплатная передача результатов работ и безвозмездное оказание услуг объектами налогообложения признаются, поэтому строительная фирма, бесплатно сделавшая в школе ремонт, аудиторская компания, бесплатно дающая консультации, обязаны учесть все сделанное по рыночной цене и заплатить НДС.

Даже те НКО, которые могут воспользоваться льготами по НДС, сталкиваются с большими сложностями при ведении документации, учета и отчетности, чем нарушается принцип простоты налогового администрирования (см. принцип 9)



	4. Доходы от «пассивной» экономической деятельности (внереализационные доходы в виде процентов, дивидендов; рост стоимости капитальных активов и т.п.) обычно признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), но освобождаются от уплаты этого налога при соблюдении ряда условий


	В России все доходы, самостоятельно полученные некоммерческими организациями, облагаются налогами на общих основаниях независимо от того, какова природа этих доходов (от активной или пассивной экономической деятельности), получен ли доход от деятельности, прямо связанной с уставными целями, и на что расходуется полученная прибыль



	5. Доходы от «активной» экономической, или предпринимательской, деятельности признаются объектом налогообложения на доход (прибыль), но в определенных случаях освобождаются от уплаты налога при соблюдении более жестких, чем в случае с «пассивной» экономической деятельностью, условий


	В России почти все НКО платят налог на прибыль, полученную от активной экономической деятельности, по тем же правилам, что и коммерческие организации. Исключение составляют религиозные организации, у которых выручка, полученная от совершения религиозных обрядов, реализации религиозной литературы и предметов религиозного назначения, не признается доходом, и общественные организации инвалидов, которые при расчете налога могут отнести к расходам, уменьшающим налоговую базу, свои затраты на социальные нужды инвалидов


	6. При введении тех или иных налогов обеспечивается равенство положения равных агентов, действующих на одном и том же «квазирынке» (например, государственные и негосударственные поставщики общественно значимых услуг должны быть в равном положении с точки зрения налогообложения НДС)


	Российское налоговое законодательство отдает явное и неявное предпочтение государственным и муниципальным учреждениям. Так, муниципальный социальный центр, оказывающий услуги по социальному обслуживанию ветеранов и инвалидов на дому, не платит НДС с выручки, полученной от реализации услуг, а неправительственная организация (например, Красный Крест), оказывающая аналогичные услуги, такой льготы не имеет.

Бюджетное образовательное учреждение, оказывая одновременно платные и бесплатные образовательные услуги, вправе расчетным методом уменьшить свои доходы на часть таких расходов, которые невозможно отнести только к затратам на платное обучение (оплата коммунальных услуг, связи, транспорта и т.д.). Неправительственная образовательная организация вынуждена оплачивать указанные расходы из чистой прибыли



	7. Гарантируются права граждан, решивших сделать добровольное пожертвование (граждане, решившие сделать пожертвование на общественно полезные цели, должны получить одинаковый налоговый вычет, независимо от того, поддерживают они государственное учреждение или НКО)


	Если российский гражданин решил поддержать общеполезную деятельность некоммерческой организации, то льготы по налогу на доходы физических лиц в виде социального налогового вычета он не получит. Она ему будет предоставлена лишь в том случае, если деньги перечислены государственному или муниципальному учреждению

	8. Налоговые льготы на пожертвования предоставляются частным или коммерческим юридическим лицам при соблюдении ряда условий


	С 2002 г. в России отменены все льготы по налогу на прибыль, в том числе и льготы, касающиеся благотворительных взносов



	9. Потери в благосостоянии граждан – получателей услуг НКО ‑ в результате введения тех или иных налогов должны быть минимальными


	Граждане, получающие так называемые безвозмездные доходы от НКО, в большинстве случаев обязаны платить налог на доходы физических лиц. Облагается налогом благотворительная помощь в виде оплаты лечения, оздоровления и отдыха, обучения, прямой материальной помощи, бесплатно полученных услуг и многого другого. При этом оплата коммерческой организацией лечения и отдыха своих работников и членов их семей налогом на доходы физических лиц не облагается.

Большие трудности испытывают организации в связи с проведением разного рода конференций, съездов, семинаров и иных мероприятий, требующих участия людей из разных городов. Оплата проезда и проживания признается доходом этих граждан и облагается налогом. Участники конференции, как правило, не работают в той организации, которая оплачивает затраты на участие в мероприятии, и, следовательно, компенсация этих затрат не признается компенсацией командировочных расходов



	10. Как и в случае с малым бизнесом, система администрирования налогообложения НКО должна быть достаточно простой. Гарантией того, что прибыль, если она будет получена, не будет распределяться в пользу учредителей и льготы, предоставленные НКО, не приведут к недобросовестной конкуренции с коммерческими организациями, должна служить прозрачность и подотчетность НКО как государственным регулирующим органам, так и своим спонсорам и клиентам


	Многие некоммерческие организации, аналогично предприятиям малого бизнеса, пользуются возможностями упрощенной системы налогообложения. В то же время некоммерческие организации, которые имеют право использовать льготы, сталкиваются со сложностью и большим объемом бухгалтерского и налогового учета.

Например, родители-общественники создали в своем микрорайоне детский клуб, где бесплатно занимаются с любым пришедшим ребенком рисованием, пением, танцами (услуги, освобожденные от НДС). Так как стоимостное выражение оказанных услуг может быть определено только относительно каждого отдельного потребителя этой услуги (ребенка), детскому клубу необходимо не только иметь списки детей, посещающих кружки, но и вести точный учет потребленных услуг в человекочасах по каждому направлению, исчислять рыночную стоимость каждого вида услуг, документально подтверждать факт получения услуги, рассчитывать налоговую базу, заполнять и представлять налоговую декларацию по НДС. В итоге затраты на налоговый учет и отчетность могут превысить расходы на занятия с детьми


Таким образом, принципы «экономической целесообразности» в российском законодательстве не реализуются. Предусматривая возможность исключений из общего правила, когда речь идет об обязательном участии наемных работников в системе социального страхования, Налоговый кодекс в то же время не учитывает экономическую специфику деятельности НКО при решении вопросов безвозмездного финансирования и предпринимательской деятельности.

Российская система налогообложения пока весьма далека от сложившейся международной практики. В частности, Россия – одна из немногих стран, где отсутствуют налоговые льготы для компаний, предоставляющих средства на благотворительность, а налоговые льготы для индивидуальных благотворителей напрямую связаны с государственной формой собственности на имущество поддерживаемых организаций.

ГЛАВА 4. СТРАТЕГИИ РЕФОРМИРОВАНИЯ СИСТЕМЫ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА И БЛАГОТВОРИТЕЛЬНОСТИ

Раздел 9. УРОКИ ОБЩЕСТВЕННЫХ КАМПАНИЙ ПО РЕФОРМИРОВАНИЮ НАЛОГОВОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА 

Проблемы налогообложения благотворительности и некоммерческих организаций вышли на политический уровень. В 2001 г. на Гражданском форуме руководители российского правительства дали публичное обещание решить налоговые проблемы, связанные с жизнью некоммерческих организаций в России. Однако этого не произошло.

В последнее время гражданские организации активно объединяются для проведения кампании по изменению налогового законодательства для благотворительности и некоммерческих организаций. В частности, Народная ассамблея, объединяющая общество «Мемориал», Социально-экологический союз, Фонд защиты гласности и другие авторитетные сетевые гражданские организации, готовит запрос в Конституционный суд Российской Федерации; в Минфин России поданы предложения о внесении в Налоговый кодекс поправок, которые прежде всего касаются расширения списка видов деятельности, на которые разрешено давать гранты; в зарубежной и российской прессе ведется информационная кампания с целью привлечь внимание общественности к возможным последствиям изменения налоговых условий для развития гражданского общества в стране. Для реализации решений Гражданского форума при Министерстве финансов Российской Федерации создана рабочая группы по вопросам налоговой реформы.

Однако, как показывает опыт предыдущих лет, все общественные кампании, в частности «За справедливое налогообложение некоммерческих организаций», пока не привели к конкретным результатам. По словам Юрия Джибладзе, президента Центра развития демократии и прав человека и одного из лидеров этой кампании, «почти пять лет борьбы в Государственной Думе и правительстве – сперва в рамках общественной кампании «За справедливое налогообложение НКО», потом в ходе затяжных переговоров с исполнительной властью – убедили нас в том, что среди принимающих решения в налоговой сфере нет понимания особой экономической природы НКО и важной роли, которую «третий сектор» играет в стране. Исключительный фокус внимания на «пресечении злоупотреблений», нацеленность на контроль за «уходом от налогов», неспособность посчитать потери от сокращения инвестиций в социальную сферу, подозрительность к иностранным донорам, стремление утвердить приоритет государства во всем в ущерб гражданской инициативе дает в сочетании с бюрократической неэффективностью, межведомственной неразберихой и непрофессионализмом тот печальный результат, который мы имеем в сфере налогообложения НКО на начало 2003 г.»
.

Активисты некоммерческого сектора и представители Минфина России, налоговых органов, Администрации Президента Российской Федерации и других органов государственной власти говорят на разных языках. Первые подчеркивают социальную миссию сектора, вторые – важность контроля за «уходом от налогов», нецелесообразность введения различных льгот и т.п. Почти во всех сегодняшних дискуссиях доминируют «интуиция» и «личный опыт» активистов гражданского общества, с одной стороны, и представителей органов государственной власти – с другой. 

Первопричиной столь тягостной ситуации с налогообложением некоммерческого сектора и благотворительности является глубоко укоренившаяся в сознании законодателей концепция государственного патернализма. Согласно ее логике, если за благополучие граждан и социальные программы отвечает только государство, значит все другие общественные силы, заявляющие, что они решают социальные проблемы, делают это из корыстных соображений. Корпоративная благотворительность рассматривается исключительно как способ ухода от налогов. Возникает «презумпция виновности» некоммерческих организаций. Порожденная еще в те времена, когда благодаря индивидуальным налоговым льготам некоторые некоммерческие организации (созданные в основном при государственной поддержке) преступно изымали из бюджета колоссальные суммы, эта «презумпция виновности» до сих пор не позволяет нормально подойти к налогообложению НКО. Но времена изменились. Необходимо менять и отношение к некоммерческим организациям, создав для добросовестных налогоплательщиков простую, понятную, логичную, экономически и социально обоснованную систему налогообложения.

Возможны две стратегии работы по совершенствованию законодательства: 

· локальные изменения, т.е. внесение поправок в отдельные статьи Налогового кодекса Российской Федерации, которые позволят повысить доступность средств, привлекаемых НКО для предоставления социально значимых благ;

· системные изменения, т.е. введение специального налогового режима для НКО, который будет учитывать экономическую и организационную специфику некоммерческого сектора и благотворительности.

Раздел 10. СТРАТЕГИЯ ЛОКАЛЬНЫХ ИЗМЕНЕНИЙ

Суть стратегии локальных изменений – внесение поправок в отдельные статьи налоговых законов без изменения положения НКО в системе налоговых правоотношений. В результате имущественное положение многих НКО может быть улучшено путем повышения доступности привлекаемых средств и снижения издержек, связанных с администрированием налогов.

Предложения

1. Включить автономные некоммерческие организации в число потенциальных получателей пожертвований путем дополнения ст. 582 Гражданского кодекса Российской Федерации. 

В настоящий момент правом получать пожертвования наделены лечебные, воспитательные учреждения, учреждения социальной защиты и аналогичные им, благотворительные, научные и учебные учреждения, фонды, учреждения культуры, общественные и религиозные организации.

Автономная некоммерческая организация (АНО) соединяет в себе некоторые признаки фонда и учреждения. Подобно фонду, АНО создается на основе добровольных имущественных взносов; имущество, переданное АНО ее учредителями (учредителем), является собственностью автономной некоммерческой организации; учредители АНО не сохраняют прав на имущество, переданное ими в собственность этой организации. Подобно учреждению, АНО не имеет членства и создается для предоставления услуг в области образования, здравоохранения, культуры, науки, права, физической культуры и спорта и иных услуг неопределенному кругу лиц. Правовой статус АНО (правоспособность, определенно ограниченная уставом; наличие коллегиального руководящего органа; направленность деятельности на удовлетворение потребностей неограниченного круга лиц; невозможность распределения имущества между учредителями и др.) позволяет рассматривать эту форму организаций как потенциального получателя пожертвования, т.е. дарения вещи или права в общеполезных целях.

2. Расширить перечень областей, программы в которых могут  финансироваться за счет грантов (не подлежат налогообложению). В частности, важно включить в перечень такие области, как защита прав и свобод человека, предусмотренных федеральным законодательством; социальная поддержка малообеспеченных, социально не защищенных групп населения; охрана здоровья (по направлениям ВИЧ/СПИД, наркомания, детская онкология, гепатит и туберкулез). Для этого дополнить подп. 14 п. 1 ст. 251 Налогового кодекса РФ.

3. Упорядочить процесс формирования перечня иностранных и международных некоммерческих организаций, осуществляющих в Российской Федерации целевое финансирование программ, которое признается грантами для целей налогообложения, путем принятия соответствующего постановления Правительства Российской Федерации.

Согласно подп. 14 п. 1 ст. 251 Налогового кодекса Российской Федерации денежные средства или иное имущество, безвозмездно переданные российским организациям, признаются грантами и, таким образом, не учитываются при определении налоговой базы по налогу на прибыль при выполнении целого ряда условий, одним из которых является включение иностранной или международной организации в перечень, утверждаемый Правительством Российской Федерации. Вместе с тем по законодательству своей страны и по нормам внутренних регламентов абсолютное большинство иностранных и международных организаций не могут предоставлять целевое финансирование, если эти средства будут облагаться налогом на прибыль, поскольку почти во всех странах уплата налога на прибыль связывается с предпринимательской деятельностью. Таким образом, иностранная или международная организация, не включенная в упомянутый перечень, фактически лишена возможности предоставлять гранты российским организациям. В связи с этим процедуры включения в перечень приобретают особое значение, и любой заинтересованный грантодатель должен иметь возможность получить о них официальную информацию. На сегодняшний день такая возможность отсутствует, и изменить создавшееся положение можно только путем принятия правового нормативного акта, подлежащего обязательному официальному опубликованию.

Нормативный акт, регламентирующий порядок включения грантодающих организаций в перечень и исключения из него, может содержать следующие положения:

А) Возложение функций, связанных с подготовкой перечня, на определенный федеральный орган исполнительной власти или на определенный департамент аппарата Правительства Российской Федерации, с которым грантодатели, изъявившие желание быть включенными в перечень, могли бы непосредственно взаимодействовать. 

Б) Регулярность и сроки внесения изменений в перечень. Перечень необходимо обновлять не реже одного раза в год, чтобы предоставить возможность иностранным и международным организациям планировать свою деятельность, Важно, чтобы утверждение изменений, внесенных в перечень на следующий год, состоялось до наступления календарного года, например до 1 декабря текущего года. Регулярное и своевременное обновление перечня особенно важно для организаций, которые ранее не предоставляли гранты в России, но планируют это делать.

В) Срок подачи заявки на включение в перечень.

Г) Указание на то, что заявку может подать иностранная или международная некоммерческая организация, как имеющая, так и не имеющая представительства в Российской Федерации. 

Д) Структура подаваемой заявки. Заявка может содержать следующие сведения:

· наименование организации, место ее регистрации;

· вид организации;

· наличие представительства в Российской Федерации, место его нахождения;

· цели и задачи организации;

· когда и кем образована;

· вид организации;

· для какой цели предоставляются гранты;

· установленные в организации процедуры предоставления грантов (кто принимает решение о предоставлении грантов, проводится ли конкурс и т.д.);

· данные о размере грантов;

· список российских получателей грантов за последние три года (если количество российских организаций, получивших грант, больше 50, то указывается общее количество предоставленных грантов и любые 50 российских организаций, получивших грант; если организация ранее не предоставляла гранты в России, указываются страны, где гранты предоставлялись, и общее количество предоставленных грантов).
Е) Обязанность иностранной или международной организации, включенной в перечень, сообщить в определенный срок об изменении наименования организации, места ее регистрации, вида организации, целей и задач организации, целей предоставления грантов, а также об открытии или закрытии представительства в Российской Федерации или изменении его местонахождения.

Ж) Возможность для иностранной или международной организации получить мотивированный отказ включить ее в перечень. Указание на то, что по требованию организации отказ должен быть оформлен письменно.

З) Возможность исключения из перечня ранее включенной в него организации, а также обязательство ознакомить ее с причинами исключения. Этот вопрос особенно важен для организаций, предоставляющих гранты на долгосрочные программы. Они должны быть уверены в том, что, при соблюдении ими норм российского законодательства, они не будут произвольно исключены из перечня.

И) Возможность обжаловать в суде отказ от включения в перечень и (или) исключение из него.

4. Упростить порядок ведения раздельного бухгалтерского учета для организаций, осуществляющих, наряду с деятельностью, финансируемой за счет целевых поступлений, деятельность по выполнению работ и услуг, приносящую прибыль. Разрешить отнесение доли административных затрат к расходам, уменьшающим налоговую базу по налогу на прибыль. Для этого внести соответствующие изменения в ст. 255 и 264 Налогового кодекса Российской Федерации. 

5. Создать более благоприятные условия для получения НКО дополнительного дохода путем размещения временно свободных (или специально для этого предназначенных) средств на депозитах или осуществления операций с ценными бумагами. Для этого дополнить ст. 251 главы 25 Налогового кодекса положением, согласно которому размещение временно свободных целевых поступлений (за исключением финансирования из бюджетов разных уровней) на депозитах и вложение таких средств в ценные бумаги признается целевым использованием в случае, если такое размещение (вложение) не противоречит условиям получения средств и доход, полученный от такого размещения (вложения) после уплаты полагающихся налогов направляется на ведение уставной деятельности некоммерческой организации.

6. Освободить НКО от обязанности уплачивать НДС с операций по безвозмездной передаче товаров (работ, услуг), кроме подакцизных. 

В соответствии со ст. 146 Налогового кодекса Российской Федерации передача права собственности на товары, результатов выполненных работ, оказание услуг на безвозмездной основе признаются реализацией товаров (работ, услуг) и, таким образом, относятся к объекту налогообложения налогом на добавленную стоимость. При этом игнорируются различия между такими видами налогоплательщиков, как коммерческие и некоммерческие организации, что в конечном итоге вступает в противоречие с основными началами законодательства о налогах и сборах.

Коммерческие организации, действуя в соответствии с главной целью – получением прибыли, продают товары (работы, услуги), включая НДС в стоимость своей продукции и, таким образом, перекладывая налоговое бремя на конечного потребителя. Любая безвозмездная передача товаров (работ, услуг) коммерческой организацией противоречит экономическим интересам ее собственника, а посему является исключением из обычной деятельности. НДС на такого рода операции уплачивается за счет прибыли.

Деятельность некоммерческих организаций служит общеполезным целям, зафиксированным в Федеральном законе «О некоммерческих организациях» и в уставах организаций. Поэтому, как уже отмечалось, у некоммерческих организаций в отличие от коммерческих безвозмездная передача товаров (работ, услуг) является делом обычным и систематическим. Они не могут переложить налоговое бремя на получателя (для получателя товары, работы или услуги бесплатны) и не могут нести его за счет прибыли. Таким образом, включение в объект налогообложения НДС безвозмездной передачи товаров (работ, услуг) некоммерческими организациями не учитывает фактическую способность налогоплательщика к уплате налога.

Обозначенная проблема отчасти решена Налоговым кодексом в ст. 149 путем освобождения от налогообложения отдельных операций, а также Федеральным законом "О благотворительной деятельности и благотворительных организациях", за исключением подакцизных товаров (подп. 12 п. 3 ст. 149). 

Однако приведенные положения весьма фрагментарны и не позволяют в полной мере решить задачу создания для однотипной уставной деятельности различных некоммерческих организаций равных налоговых условий.

С юридико-технической точки зрения обозначенная проблема может быть решена путем исключения операций по безвозмездной передаче товаров, выполнению работ, оказанию услуг некоммерческими организациями из объекта налогообложения НДС, как это сделано для ряда операций в п. 2 ст. 146 Налогового кодекса. При этом имеется в виду, что передача подакцизных товаров по-прежнему должна облагаться НДС.

7. Освободить от уплаты налога на доходы физических лиц:

· суммы полной или частичной компенсации стоимости путевок в находящиеся на территории Российской Федерации санаторно-курортные и оздоровительные учреждения, за исключением туристических, для инвалидов, не состоящих с организацией в трудовых отношениях, или для детей, не достигших 16 лет, если указанная компенсация осуществляется за счет средств некоммерческих организаций, деятельность которых направлена на поддержку инвалидов и (или) детей;

· суммы, уплаченные некоммерческими организациями, уставная деятельность которых направлена на содействие охране здоровья, за лечение и медицинское обслуживание благополучателей, не состоящих с ними в трудовых отношениях;
· суммы материальной помощи (в пределах 2000 руб.), оказываемой организациями в рамках благотворительной деятельности в соответствии с Федеральным законом "О благотворительной деятельности и благотворительных организациях" лицам, не состоящим с ними в трудовых отношениях;

· стоимость любых выигрышей и призов (в пределах 2000 руб.), получаемых во время конкурсов, игр и других мероприятий, проводимых некоммерческими организациями в соответствии с целями уставной деятельности;

· суммы полной или частичной компенсации стоимости проезда и проживания участникам съездов, конференций и семинаров, финансируемых за счет средств некоммерческих организаций (при условии документального подтверждения расходов указанные суммы освобождаются от налогообложения как в случае безналичной оплаты проезда и проживания участников конференций и семинаров, так и в случае возмещения расходов в наличной форме).

Раздел 11. СТРАТЕГИЯ СИСТЕМНЫХ ИЗМЕНЕНИЙ

Суть стратегии системных изменений – введение специального налогового режима для некоммерческого сектора и приведение российского законодательства в соответствие с лучшей практикой на основе международного опыта. В результате может быть создана такая система налогообложения некоммерческих организаций, которая обеспечивает уплату справедливых, экономически обоснованных, достаточно просто исчисляемых налогов и гарантированно пресекает злоупотребления некоммерческим статусом.

Принципиально важно подчеркнуть, что точкой отсчета при разработке системных изменений выступают не интересы НКО, а критерии повышения эффективности системы предоставления социально значимых услуг в целом (см. главу 1).

Решение приоритетных задач развития страны – роста ВВП и сокращения бедности – требует не только грамотной макроэкономической политики, но и целого комплекса работ по развитию рыночных институтов, которые позволят изменить мотивацию хозяйствующих субъектов, стимулировать поиск внутренних ресурсов как на уровне домохозяйства, так и на уровне учреждения или предприятия. Неэффективность системы предоставления социально значимых услуг при низком уровне оплаты труда препятствует нормальному воспроизводству "человеческого капитала", поэтому ее справедливо относят к основным ограничителям экономического роста и повышения конкурентоспособности
. С ростом доходов населения появляются новые ожидания в отношении качества жизни, а следовательно, и новые социальные вызовы - потребность в услугах не только не сокращается, но, наоборот, растет, их спектр становится все более разнообразным. Российская бюджетная сфера в ее нынешнем состоянии не отличается гибкостью и мобильностью, которые необходимы для удовлетворения формирующегося платежеспособного спроса среднего класса на услуги качественного образования и здравоохранения. В то же время она не может служить основой для выработки эффективной стратегии борьбы с бедностью. Безусловно, необходимо в кратчайшие сроки реализовать меры, направленные на повышение адресности государственной социальной помощи, которые были разработаны в конце 1990-х годов. Однако этого явно недостаточно. Дальнейшее совершенствование перераспределительных механизмов приведет только к росту влияния бюрократического аппарата в сфере социального обеспечения.

Если в 1990-е годы приоритетной задачей в социальной сфере было смягчение последствий переходного периода, то сегодня на первый план выдвигается требование результативности, гибкости и мобильности системы социально значимых услуг, отвечающей потребностям новой, дифференцированной социальной структуры населения.

	Для проведения реформы социальной сферы необходимо: 

· обеспечить равенство налоговых условий для поставщиков социальных услуг различной организационно-правовой формы;

· решить проблему раздельного учета затрат на ведение деятельности, финансируемой за счет целевых поступлений, и предпринимательской деятельности по выполнению работ и услуг;

· ликвидировать препятствия для привлечения негосударственного финансирования.


Необходимы реструктуризация бюджетной сферы, сокращение роли государства как непосредственного поставщика социально значимых услуг, широкое привлечение негосударственных поставщиков услуг, стимулирование общественной инициативы и социальных инвестиций со стороны бизнеса. Однако масштабное внедрение социального заказа и других методов финансирования по принципу "деньги следуют за потребителем", расширение хозяйственной самостоятельности, а в перспективе и переход к новым организационным формам, о которых говорится в Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу, нельзя осуществить без внесения изменений в налоговое законодательство.

Представим, что муниципальный социальный центр, оказывающий услуги по социальному обслуживанию ветеранов и инвалидов на дому, будет преобразован в автономную некоммерческую организацию. Бюджетные средства, выделяемые на эти цели, увеличатся на сумму НДС. В форме АНО социальный центр не сможет быть получателем пожертвований. 

Представим далее, что некоммерческой организацией станет бюджетное учреждение - ВУЗ. Получив большую самостоятельность, он неизбежно будет развивать платные услуги и  в полной мере столкнется с проблемой уплаты налога на прибыль. Оказывая одновременно платные и бесплатные образовательные услуги, ВУЗ неизбежно будет иметь затраты, которые трудно отнести только к бесплатной или только к платной деятельности: аренда помещений, оплата коммунальных услуг, связи и т.д. Он будет вынужден оплачивать указанные расходы из чистой прибыли, что, конечно, резко повысит стоимость образовательных услуг.

Новая система предоставления социально значимых услуг не может оставаться исключительно государственной. Период, когда государство было вынуждено брать на себя всю полноту ответственности за благосостояние граждан и соответственно аккумулировать все ресурсы, уже закончился. Достигнуто общественное согласие по вопросу о том, что ответственность за социально значимые программы не должно нести только государство; активно обсуждается партнерство общества, государства и бизнеса в решении социальных проблем. 

Однако баланс ответственности пока не найден. Уже очевидно, что государство не может продолжать вести патерналистскую политику в социальной сфере, уже предъявлены высокие требования к гражданскому обществу и социальной ответственности бизнеса, но соответствующие стимулы не созданы. Причем, как показывает мировой опыт, эти стимулы должны быть не только моральными, но и экономическими. Так, новый период развития страны требует «тонкой настройки» налоговой системы, которая позволит привлечь в социальную сферу большой объем дополнительных внебюджетных ресурсов как в виде платы за услуги, так и в виде пожертвований и волонтерского (добровольческого) труда.

Именно с этой целью сегодня можно говорить о создании благоприятных законодательных, в том числе налоговых, условий для неправительственного некоммерческого сектора, а также о предоставлении льгот корпоративным и частным благотворителям.

Предлагаемая стратегия системных изменений основывается на общих принципах проведения налоговой реформы в России. Системные изменения налогообложения НКО не предполагают ни всеобщего освобождения от налогов, ни введения каких-то особых налогов для НКО.

Суть стратегии системных изменений состоит в том, чтобы найти точку соответствия между глобальными целями российской налоговой реформы, с одной стороны, и спецификой деятельности и современного состояния НКО ‑ с другой.

Цели и критерии реформирования налоговой системы Российской Федерации сформулированы в различных официальных документах
, в обобщенном виде их можно изложить следующим образом.

1. Ослабление налогового бремени на законопослушных налогоплательщиков, достижение оптимального соотношения между стимулирующей и фискальной ролью налогов (критерий достаточности).

Для НКО воплощение этого принципа может означать отмену взимания либо таких налогов, которые они заведомо не способны уплатить (например, НДС с операций по безвозмездным передачам товаров, работ, услуг), либо таких, которые побуждают НКО отказаться от каких-то видов общественно полезной деятельности (например, налог на прибыль с безвозмездных доходов, которые не признаются грантами для целей налогообложения).

2. Усиление справедливости налоговой системы за счет выравнивания условий налогообложения для всех налогоплательщиков (критерий справедливости).

Принцип справедливости налоговой системы в отношении НКО выражается в первую очередь в том, что налоговая нагрузка не должна зависеть от формы собственности и от организационно-правовой формы НКО. Будет несправедливо, если при предоставлении одних и тех же социально значимых услуг некоммерческая организация и государственное (муниципальное) учреждение будут нести разную налоговую нагрузку.

3. Обеспечение системой администрирования налогов снижения уровня издержек исполнения налогового законодательства как для государства, так и для налогоплательщиков (критерий эффективности).

В настоящее время сумма налогов, уплачиваемых всеми НКО, на порядки меньше суммы налогов, которую вносят в бюджеты всех уровней коммерческие организации. В то же время требования к исчислению налогов и налоговой отчетности у этих типов организаций практически не различаются. Примером несоответствия критерию эффективности служит порядок освобождения от исполнения обязанностей налогоплательщика НДС. По объективным критериям (сумме выручки от реализации товаров, работ, услуг и отсутствию реализации подакцизных товаров) абсолютное большинство НКО могли бы получить указанное освобождение. Однако они этого не делают, поскольку установленные правила не облегчают, а усложняют отчетность по НДС организаций, получивших освобождение.

4. Повышение уровня нейтральности налоговой системы по отношению к экономическим решениям организаций и потребителей (критерий нейтральности).

В настоящее время значение налогообложения в принятии экономических решений некоммерческими организации весьма велико. В частности, по причинам, связанным с трудностями раздельного налогового учета, многие организации отказываются от оказания платных услуг.

5. Существенное повышение уровня собираемости налогов и сборов (критерий предотвращения злоупотреблений).

Для НКО повышение собираемости налогов связано в первую очередь с минимизацией возможности уклониться от налогообложения, незаконно используя некоммерческий статус. Поэтому реализация этого принципа должна предусматривать такие механизмы, которые позволяют контролировать реальную деятельность НКО.

Стратегия системных изменений налогового законодательства предполагает разработку для НКО специального налогового режима, основанного на вышеприведенных принципах и использующего лучший опыт зарубежных стран. В этой связи особое значение приобретает необходимость приведения российского налогового законодательства в соответствие с международным, в частности учет рекомендаций Европейского союза, которые увязывают специальный режим налогообложения со статусом организации общественной пользы (организации, действующей в общественных интересах). При этом Европейский союз не дает единого для всех определения организации общественной пользы, толкования этого понятия и процедуры, по которым НКО может получить такой статус, закреплены в национальных законодательствах. Существует три подхода к присвоению статуса организации общественной пользы. Он может присваиваться:

· налоговыми органами (Швеция, Австрия);

· органами исполнительной власти или специальными комиссиями (Великобритания),

· судебными органами (высшим административным судом во Франции).

При использовании второго и третьего подходов присвоение статуса организации общественной пользы может повлечь за собой не только налоговые льготы, но и другие дополнительные права, например имущественные. Для получения этого статуса организация должна продемонстрировать свою прозрачность и устойчивость, например, в некоторых странах предъявляются особые требования к уставу и к минимальной сумме активов организации.

Переход на работу в условиях специального налогового режима должен осуществляться в добровольном заявительном порядке.

При разработке специального налогового режима для НКО необходимо ответить по крайней мере на четыре вопроса:

1) Какие налоги должны платить (могут не платить) НКО, применяющие специальный налоговый режим?

2) Какие организации и при каких условиях могут применять специальный налоговый режим?

3) Какими должны быть процедуры перехода на специальный налоговый режим и отмены этого режима?

4) Каким образом правовые нормы, регулирующие специальный режим для НКО, можно включить в существующую структуру Налогового кодекса Российской Федерации?

Ответ на последний вопрос связан исключительно с юридическими проблемами подготовки нормативных актов и здесь обсуждаться не будет.
Какие налоги должны платить (могут не платить) НКО, применяющие специальный налоговый режим?

Далеко не все налоги, установленные российским законодательством, имеют связь с деятельностью НКО. Юридически некоммерческая организация может быть пользователем недр, однако добыча ею полезных ископаемых и уплата соответствующего налога при нормальных рыночных условиях нерациональна (предпринимателю невыгодно осуществлять подобную прибыльную деятельность через некоммерческую организацию, так как прибыль нельзя будет распределить среди собственников).

Деятельность НКО может быть связана с уплатой следующих налогов:

· федеральных: налог на добавленную стоимость, единый социальный налог, таможенная пошлина, налог на прибыль организаций, государственная пошлина, сбор за использование наименований «Россия», «Российская Федерация» и образованных на их основе слов и словосочетаний;

· региональных: транспортный налог, налог на имущество организаций;

· местных: земельный налог, налог на рекламу.

Кроме того, деятельность НКО, имеющих наемных сотрудников, связана с уплатой страховых взносов на обязательное пенсионное страхование и страховых взносов на обязательное социальное страхование от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний.

Некоммерческие организации не платят налог на доходы физических лиц, но имеют к нему законный интерес.

Наибольшее значение в деятельности НКО имеют налог на прибыль, налог на добавленную стоимость, единый социальный налог (и платежи в социальные фонды), таможенная пошлина, имущественные налоги (налог на имущество организаций, земельный налог, в будущем – налог на недвижимость).

В определении налоговых освобождений необходимо руководствоваться не только принципами налоговой реформы и значением НКО для развития социальной сферы, но и фискальной сутью каждого отдельного налога.

Очевидно, что, исходя из сути единого социального налога (в совокупности со страховыми платежами в Пенсионный фонд и Фонд социального страхования Российской Федерации), основываясь на принципе справедливости и ориентируясь на зарубежный опыт, не следует предоставлять освобождений от этого налога (и обязательных платежей).

Таможенная пошлина – обременительный налог для организаций, ввозящих товары для своей деятельности из-за рубежа. Однако, решая вопрос об освобождении от таможенной пошлины, следует руководствоваться в первую очередь критерием предотвращения злоупотреблений, поскольку предыдущая практика взимания налогов свидетельствует о том, что наибольший урон бюджету (и репутации некоммерческого сектора в целом) нанесли освобожденные от налогов экспортно-импортные операции, осуществленные псевдонекоммерческими организациями. Существующая система освобождения от таможенной пошлины путем признания товаров (работ, услуг) гуманитарной или технической помощью обеспечивает соблюдение критериев достаточности налогового бремени, нейтральности и справедливости. Она не во всем соответствует критерию эффективности, однако коррекция может быть осуществлена в рамках стратегии локальных изменений в отдельных нормативных актах.

Налог на добавленную стоимость приводит к возникновению двух проблем, связанных с (1) признанием объектом налогообложения операций по безвозмездной передаче товаров, работ, услуг и (2) налогообложением возмездных операций.

На наш взгляд, налогообложение операций по безвозмездной передаче товаров, работ, услуг в рамках уставной деятельности НКО должно быть отменено для всех организаций, независимо от применения специального налогового режима, так как фискальная цель при таком объекте налогообложения не достигается, а затраты организаций (и налоговых органов) на администрирование налога непропорциональны реально собираемым суммам, что не соответствует критерию эффективности налоговой реформы.

Освобождения от налогообложения НДС возмездных операций должны предоставляться исходя из видов операций, а не типов и видов организаций. В противном случае резко возрастает опасность злоупотребления некоммерческим статусом. Кроме того, некоммерческие организации, как и коммерческие, при соблюдении определенных условий могут воспользоваться правом на освобождение от исполнения обязанностей налогоплательщика НДС. Однако необходимо решить проблему дискриминации НКО различных организационно-правовых форм и с различными формами собственности (это можно сделать путем внесения изменений в существующие налоговые нормы).

Признание доходом НКО безвозмездных поступлений, которые не указаны в ст. 251 Налогового кодекса РФ (и, следовательно, уплата налога на прибыль с таких доходов по ставке 24%) противоречит сразу нескольким критериям успешности налоговой реформы. В первую очередь, такой подход не соответствует принципу справедливости: ограниченный перечень целевых поступлений неизбежно безосновательно дискриминирует какие-то виды деятельности или какие-то виды организаций. В частности, дискриминируются организационно-правовые формы НКО, создание которых закон связывает с обязательным имущественным взносом учредителей (фонды, автономные некоммерческие организации), а также имеющие членство НКО, для которых законодательство предусматривает добровольные поступления от членов организаций, помимо обязательных членских взносов (некоммерческие партнерства, товарищества собственников жилья, авторские общества). Частичное решение этой проблемы предложено в разделе 10 настоящего аналитического доклада, однако в качестве стратегического решения следует принять ориентацию на освобождение от налога на прибыль любых безвозмездных поступлений в НКО при условии, что передающая стороны не пользовалась никакими налоговыми льготами.

Таким образом, разработка специального налогового режима имеет смысл прежде всего для комплексного и тонкого регулирования уплаты НКО налога на прибыль организаций в сочетании с налоговыми льготами для доноров и для уплаты имущественных налогов (налога на имущество организаций, земельного налога и в будущем налога на недвижимость).

Сочетание трех базовых критериев в определении организаций, применяющих специальный налоговый режим (цель деятельности – создание социального блага, определенные условия осуществления предпринимательской деятельности, особая отчетность об использовании имущества), позволит этим организациям, вносящим весомый вклад в реформирование социальной сферы, активизировать свою деятельность за счет некоторых налоговых преимуществ. В то же время будут установлены преграды для злоупотреблений этим статусом.

Какие организации и при каких условиях могут применять специальный налоговый режим?

Если специальный налоговый режим предоставляет дополнительные права, то при решении вопроса о том, какие НКО могут применять этот режим, необходимо ориентироваться на цель изменения налогового законодательства. Такой целью может быть только ускорение социального развития, но не улучшение финансового положения НКО само по себе. Следовательно, решающим критерием для установления специального налогового режима должна быть реальная деятельность организаций, подтверждаемая как учредительными документами, так и содержательными отчетами. Такого рода подход соответствует и международной практике: перечень видов НКО, которые имеют право воспользоваться налоговыми льготами, варьируется от страны к стране, но общий принцип сохраняется – НКО должна производить некий продукт, в котором заинтересовано общество в целом, она должна действовать в общественных интересах.

Второй и третий критерии связаны с тем, что специальный налоговый режим предлагается для некоммерческих организаций, следовательно, необходимы либо определенные показатели, либо определенные формы отчетности, которые позволяют с большой долей уверенности говорить о применении специального режима надлежащим субъектом.

В гражданском законодательстве Российской Федерации, регулирующим создание и деятельность юридических лиц, указывается на два принципиальных отличия некоммерческих организаций от коммерческих. Во-первых, получение прибыли не является основной целью деятельности некоммерческих организаций, и, во-вторых, некоммерческие организации, получившие прибыль, не могут распределять ее между учредителями (участниками).

Таким образом, второй критерий для организаций, имеющих право применять специальный налоговый режим, должен быть связан с границами (условиями осуществления) предпринимательской деятельности. В главе 2 данного доклада приведены разнообразные примеры решения подобного вопроса в различных странах мира. Ограничения (либо особые условия) предпринимательской деятельности НКО варьируются от полного запрета любой или только активной экономической деятельности либо ограничиваются верхним пределом дохода (прибыли).

Выбор наиболее приемлемого для России варианта требует широкого обсуждения в сообществе некоммерческих организаций. Однако при этом следует учитывать специфику российского законодательства о некоммерческих организациях и особенности толкования понятия «предпринимательская деятельность» в практике налогового контроля.

Во-первых, в отличие от ряда зарубежных стран, российское законодательство вообще не допускает осуществления НКО так называемой не связанной с уставными целями активной предпринимательской деятельности . Согласно п. 2 ст. 24 Федерального закона «О некоммерческих организациях» предпринимательской деятельностью НКО является получение прибыли от производства товаров и оказания услуг, соответствующих целям деятельности организации.

Во-вторых, в практике налогового контроля укоренился знак равенства между предпринимательской деятельностью и фактом продажи любой продукции. Такие признаки предпринимательской деятельности, как направленность на получение прибыли, систематичность, самостоятельность, игнорируются. Доказать отсутствие предпринимательской деятельности при получении денежных средств, обладающем косвенными признаками возмездности, удается только в суде. 

Например, общественный фонд получил доход от продажи билетов для проводимой им лотереи. Налоговая инспекции в своем решении указала, что деятельность по проведению лотерей является предпринимательской деятельностью, и средства от продажи являются выручкой. Суд указал, что ст. 15 Федерального закона «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» предусмотрены источники формирования имущества благотворительной организации, среди которых назван источник - поступления от деятельности по привлечению ресурсов, в частности от проведения лотерей. Таким образом, закон разделяет понятия «предпринимательская деятельность» и «деятельность благотворительной организации по привлечению ресурсов в виде проведения лотерей». Следовательно, нет оснований говорить о том, что, проводя лотерею, фонд осуществлял предпринимательскую деятельность
..

Как предпринимательскую налоговая инспекция расценила уставную деятельность общественной организации «Российское авторское общество» по управлению имущественными правами авторов на коллективной основе, а выручкой в этом случае признаны добровольные взносы (отчисления) авторов - членов Российского авторского общества - на содержание организации, удерживаемые при выплате авторского вознаграждения. Суды нескольких инстанций указали, что из ст. 44 Закона Российской Федерации «Об авторском праве и смежных правах» следует, что в целях обеспечения имущественных прав авторов и иных обладателей авторских прав в случаях, когда их практическое осуществление в индивидуальном порядке затруднено, могут создаваться организации, управляющие имущественными правами указанных лиц на коллективной основе. Такие организации создаются непосредственно обладателями авторских прав и действуют в пределах полученных от них полномочий на основе устава, утверждаемого в порядке, установленном законодательством. Согласно ст. 47 Закона Российской Федерации «Об авторском праве и смежных правах» организация, управляющая имущественными правами на коллективной основе, вправе вычитать из собранного авторского вознаграждения суммы на покрытие своих фактических расходов по сбору, распределению и выплате такого вознаграждения, а также суммы, которые направляются в специальные фонды, создаваемые этой организацией с согласия и в интересах представляемых ею обладателей авторских прав. Оценив представленные сторонами доказательства, суд пришел к выводу, что организация в проверенный период предпринимательской деятельности не вела и выручки от реализации услуг не имела
. 

Таким образом, любые ограничения объемов или видов предпринимательской деятельности для целей налогообложения в российском налоговом законодательстве должны сопровождаться более конкретными указаниями на то, какая именно активность ограничивается. Без такого уточнения неизбежны многочисленные споры о соответствии критериям.

И, наконец, третьим из основных критериев должны быть показатели, подтверждающие отсутствие распределения полученной прибыли между учредителями (участниками) НКО. Для этого следует обязать НКО, применяющую специальный налоговый режим, составлять и представлять специальную отчетность об использовании имущества НКО в целом с обязательным более детальным разделом об использовании полученной прибыли. Отчитываться об использовании имущества в настоящее время обязаны общественные объединения, составляющие бухгалтерскую отчетность в сокращенном объеме и освобожденные от ежеквартальной сдачи отчетности. Остальным некоммерческим организациям подобный отчет рекомендован. В рамках налоговой декларации по налогу на прибыль некоммерческие организации отчитываются об использовании целевого финансирования и целевых поступлений. Принципиальным недостатком установленных форм отчетности является отсутствие связи между фактом использования имущества и реально осуществленной деятельностью. Для организаций, применяющих специальный налоговый режим, необходима система финансовой отчетности, позволяющая связать суммы расходов с целевым направлением расходов. По аналогии с классификациями расходов бюджетов НКО должны представлять отчетность, отражающую во взаимосвязи как функциональную, так и экономическую классификацию их расходов.

Какими должны быть процедуры перехода на специальный налоговый режим и отмены этого режима?

Процедуры, связанные с применением специального налогового режима для НКО, могут быть аналогичны процедурам, применяемым при упрощенной системе налогообложения. Необходимо отметить, что, при значительном содержательном различии, функциональные подходы к налогообложению «малого налогоплательщика» и некоммерческой организации должны быть во многом аналогичны. Аналогию можно провести по целому ряду признаков. 

Цель введения упрощенной системы налогообложения - заметно уменьшить налоговое бремя субъектов малого предпринимательства, упростить процедуры налогообложения и представления отчетности, что в конечном счете позволит создать более благоприятные условия для ускорения развития малого бизнеса
. Цель введения специального налогового режима для НКО - уменьшить налоговое бремя некоммерческих организаций, производящих социально значимые блага, упростить процедуры налогообложения и представления отчетности, что в конечном счете позволит создать более благоприятные условия для ускорения социального развития России.

Использовать упрощенную систему налогообложения разрешено не всем организациям, а лишь тем, которые соответствуют заданным в законе критериям. Очевидно, что определенная система критериев должна существовать и для некоммерческих организаций, хотя сами критерии, естественно, будут другими.

Переход на упрощенную систему налогообложения происходит в добровольном заявительном порядке. Таким же образом должен применяться специальный налоговый режим для НКО, поскольку он не только связан с получением некоторых дополнительных прав, но и влечет за собой дополнительные обязанности, что может устраивать не все организации.

Лишение права применять специальный налоговый режим должно иметь место в том случае, если нарушено хотя бы одно из условий его применения.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В качестве стратегических приоритетов реформы налогообложения некоммерческого сектора и благотворительности предлагается:

вне рамок специального налогового режима:

1. Освободить от налогообложения на доход (прибыль) пожертвования и любые другие виды безвозмездного финансирования в пользу НКО. 

2. Исключить любую дискриминацию в налогообложении НКО по сравнению с государственными (муниципальными) учреждениями и коммерческими предприятиями.

3. Обеспечить полное участие граждан, работающих в НКО по найму, в системе обязательного социального и пенсионного страхования. Это потребует отмены льгот по ЕСН, которые сейчас предоставляют некоторым видам НКО.

в рамках введения специального налогового режима:
1. Стимулировать финансовую устойчивость некоммерческих организаций за счет диверсификации источников финансирования, в том числе за счет предпринимательской деятельности. 
Признать нецелесообразным любые ограничения на ведение предпринимательской деятельности для НКО любых организационно-правовых форм. Ввести представления об «активной» и «пассивной» экономической деятельности НКО. В соответствии с международной практикой к «активной» экономической деятельности отнести продажу товаров и услуг за следующими исключениями:

· нерегулярная деятельность по привлечению средств, например проведение благотворительных аукционов, на которых продаются изделия детей-инвалидов;

· деятельность, которая ведется силами добровольцев и/или за счет подаренных ресурсов, например магазин поношенной одежды, которая была пожертвована гражданами;

· специфические для культурных традиций каждой страны виды деятельности, которые приносят общественную пользу, например для музея не считается предпринимательской деятельностью взимание платы за посещение.

К «пассивной» экономической деятельности можно отнести проценты и дивиденды от капитальных активов, роялти от использования авторских прав, доходы от недвижимости. 

Освободить от налогообложения доход (прибыль) от «пассивной» экономической деятельности НКО при соблюдении ряда условий. Например, можно установить ежегодную долю расходования процентов от инвестированных активов, ввести ограничения по типам инвестиций и стандартам управления, обеспечивающие прозрачность такой деятельности.

При решении вопроса о налогообложении дохода (прибыли) от «активной» экономической деятельности НКО возможен выбор из нескольких вариантов:

1) освобождение от налогообложения;

2) освобождение от налогообложения при условии, что предпринимательская деятельность является «связанной», то есть относится к уставным целям НКО;

3) освобождение от налогообложения при условии, что доход (прибыль) ниже определенного лимита, который может устанавливаться в денежной форме или в виде процента от общего объема дохода (прибыли).

Представляется целесообразным учесть рекомендацию международных организаций, в частности ICNL, для стран, недавно вставших на путь рыночной экономики: освободить от налогов всю прибыль НКО, направляемую на решение уставных задач. В то же время, учитывая риски использования НКО в коммерческих целях, на которые обращают внимание российские органы государственной власти, можно рекомендовать второй или третий варианты, а также их сочетание.

2. Гарантировать свободное волеизъявление гражданам, решившим сделать добровольное пожертвование. 

Стимулировать благотворительную деятельность граждан и обеспечить недискриминационный подход к предоставлению налоговых вычетов (льгот) физическим лицам по благотворительным пожертвованиям  как в государственные, так и в определенные негосударственные некоммерческие организации.

Действующая практика социальных налоговых вычетов, которые сегодня могут получить физические лица, осуществляющие пожертвования в пользу  узкого круга организаций, главным образом финансируемых из бюджетов различных уровней должна быть расширена. Граждане, решившие сделать пожертвование на общественно полезные цели, должны получить одинаковый налоговый вычет, независимо от того, поддерживают они бюджетное учреждение или НКО.

3. Предоставить налоговые льготы коммерческим организациям, делающим пожертвования, при соблюдении ими ряда условий, в частности,  если пожертвование делается в пользу НКО, применяющей специальный режим налогообложения. Также должны  быть установлены количественные или процентные ограничения на использование налоговой льготы.
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� Международные организации, такие как International Center for Non-Profit Law, связывают эти вопросы также с уровнем развития рыночных отношений, подчеркивая, что «в тех странах, где мало частного капитала, очень важно позволить НКО осуществлять экономическую деятельность для собственной поддержки».


� Проблемы законодательного регулирования деятельности неправительственных некоммерческих организаций. Материалы парламентских слушаний. Государственная Дума, 22 сентября 2003 г. М., 2003. С. 25.


� В течение последнего десятилетия центр провел несколько значительных исследований в данной области, особенно в сфере налогообложения неправительственного некоммерческого сектора. К числу наиболее крупных из них относятся: 


исследование «Руководство по разработке и применению законов, регулирующих деятельность неправительственных организаций», проведенное совместно с Мировым банком (исследование различных национальных режимов было начато в 1995 г., последняя редакция отчета по проекту сделана в 2000 г., краткий вариант отчета переведен на русский язык);


исследование налоговых законов, воздействующих на деятельность неправительственных организаций в Центральной и Восточной Европе (отчет по проекту – 2001 г., переведен на русский язык);


исследование «Вопросы подоходного налогообложения неправительственных организаций в англоязычных странах Африки» (отчет по проекту – 2001 г.).


Результаты этих исследований размещены в Интернете на сайте ICNL и, с разрешения ICNL, на некоторых других сайтах. Отдельные исследования полностью или частично переведены с английского на другие языки. В то же время серьезного исследования российского опыта налогового регулирования деятельности некоммерческого сектора в последнее десятилетие экспертами ICNL не проводилось.





� Основные источники: Survey of tax laws affecting non-governmental organizations in General and Eastern Europe. Second edition. Washington, D.C.: 20036 USA - International Center or Non-for-Profit Law, 2003; Налогообложение некоммерческих организаций: Сборник материалов. International Center or Non-for-Profit Law / Под редакцией А. Ткачука. Киев: МП «Леся», 2001; Ньюман К. Сравнительные исследования и законы по вопросам социального партнерства. Алматы: МЦНП, 2001.





� В Болгарии пожертвования в пользу НКО освобождаются от НДС, равно как и некоторые операции (например, импортные операции, связанные с некоторыми видами иностранной помощи). В Литве от НДС освобождаются товары, ввозимые в качестве благотворительной помощи. В Македонии дарение от иностранных жертвователей общественным учреждениям и зарегистрированным гуманитарным организациям освобождается от НДС. В Венгрии и Латвии также освобождаются от НДС товары и услуги, предоставляемые для конкретных общественных нужд.


� К ним относятся Босния и Герцеговина, Болгария, Хорватия, Латвия, Македония и Словакия. Исключение в некоторых случаях составляют доходы от продажи инвестированных активов, если они достаточно долго находились в собственности НКО. Эти же страны (кроме Литвы и Словакии) облагают налогом также доход от экономической деятельности НКО, и, таким образом, можно говорить об их последовательности в обложении налогом большинства источников дохода НКО, отличных от дарения, пожертвований и обязательных платежей.


� В Литве, например, доход от инвестиций НКО облагается налогом по сниженной ставке в размере 5%.


� В Черногории весь доход от «пассивных» инвестиций освобождается от налога. В Польше от налога освобождают доход от инвестиций, используемый для общественных нужд. В Венгрии для разных видов НКО используют разные налоговые режимы. Для некоммерческих организаций, не нацеленных на благо всего общества, и для организаций, работающих на благо общества, но не зарегистрированных как таковые, проценты, полученные по банковским депозитам, или дивиденды, полученные по ценным бумагам, освобождаются от налога пропорционально отношению целевой деятельности или деятельности на благо общества к общему доходу. Организации, работающие на благо общества, освобождаются в Венгрии от налога на проценты и дивиденды.





� В Сербии доходы от любого легата явно освобождаются от налога. В Чешской Республике Закон о фондах предусматривает, что некоторые виды дохода от «пассивных» инвестиций, получившиеся в результате зарегистрированного легата, обложению налогом не подлежат. Зарегистрированный легат является той частью активов фонда, которую нельзя ни продать, ни умышленно уменьшить. Любые изменения в размере зарегистрированного легата должны проходить государственную регистрацию. Закон ограничивает инвестирование активов зарегистрированного легата в обеспеченные государством инструменты или на специальные счета в финансовых учреждениях. Периодический доход типа дивидендов или процентов, образуемый зарегистрированным легатом, может расходоваться на обеспечение деятельности фонда и освобождается от налога в случае использования его согласно закону. Чешский Закон о фондах содержит также ограничения на административные расходы, которые могут относиться на зарегистрированный легат. Доходы от роста стоимости капитального имущества облагаются налогом в любом случае.


� В некоторых странах существуют положения, требующие от НКО ежегодно расходовать определенный процент их дохода, предотвращая тем самым накопление капитала. В Германии, например, накопление капитала каким-либо фондом считается нарушением принципа благотворительности, и фонд обязан, в общем случае, израсходовать весь свой доход, полученный в течение года � закон запрещает оставлять капитал для обеспечения более крупных инвестиционных проектов. В других странах существуют положения о минимальном распределении, принятые для того, чтобы ресурсы НКО последовательно расходовались на общественные нужды, а не накапливались. В Соединенных Штатах, например, от фондов требуется каждый год расходовать 5% от чистых инвестированных активов, если фонд не выполняет это условие, с него взимается акцизный сбор.


� Экономическая деятельность некоммерческих организаций: Отчет о конференции / Международный центр некоммерческого права // Regular Civil Society. Будапешт, 1996. С. 6 – 7. [Воспроизведен на www.icnl.org].


� Там же.


� В Венгрии закон о корпоративном налоге предусматривает, что для фондов, общественных фондов, гражданских организаций и общественных палат деятельность на благо общества, продажа активов или инвентаря, использующихся исключительно для целей деятельности на благо общества, не считается «активной» экономической деятельностью (бизнесом). Для НКО, не относящихся к работающим на благо всего общества (т.е. не относящихся к ОПО), к «активной» экономической деятельности (бизнесу) не относится их деятельность, связанная с уставными целями организации, или продажа активов либо инвентаря, используемых только для уставной деятельности. Таким образом, доход от такой деятельности не облагается налогом.


� В принципе, НКО должна соблюдать только ограничение на не распределение прибыли. То есть, любая прибыль, даже от экономической деятельности, должна направляться на обеспечение работы НКО и не может распределяться как таковая между какими-либо лицами.


� Например, в Федерации Боснии и Герцеговины любому фонду разрешается принимать участие в экономической деятельности, близкой к его целям, если доход используется исключительно для обеспечения уставных задач организации. В Болгарии некоммерческим фондам и объединениям разрешается заниматься экономической деятельностью, связанной с главной уставной деятельностью организации до тех пор, пока поступления от такой деятельности используются для достижения уставных целей организации. В Чешской Республике, Словакии, Югославии и Латвии законодательство также требует, чтобы доход от экономической деятельности использовался для обеспечения уставных целей.


� Македония, Литва и Федерация Боснии и Герцеговины.


� Более подробно о преимуществах и недостатках каждого из этих положений см.: Экономическая деятельность. Прим. 20 (с. 9 – 16); Справочник Мирового банка. Прим. 4 (с. 105 – 106) и Приложение V.


� Из одиннадцати стран Центральной и Восточной Европы, разрешающих НКО заниматься экономической деятельностью, Болгария, Хорватия и Румыния, а также Федерация Боснии и Герцеговины полностью облагают налогом доход от такой деятельности.


� Шаухоф С. Экономическое значение некоммерческих организаций // Cahiers de Droit Fiscal International. Гаага: Kluwer Law International, 1999. Т. LXXXIVa. С. 430.


� В Польше используется проверка на назначение дохода. По законам Польши доход от экономической деятельности, как и любой другой доход НКО, освобождается от налога в той мере, в какой он используется для деятельности на благо общества, определенной законом.


� Проверка на связанность применяется, например, в Латвии. Доход от экономической деятельности, связанной с уставными целями организации, освобождается от налога, а доход, не связанный с этими целями, облагается налогом на тех же началах, что и доход от коммерческой деятельности.


� В Венгрии доход от «активной» экономической деятельности, не превышающий определенного порога, рассматривается как освобожденный от налога; пороги отличаются для организаций разных типов в зависимости от их общественного статуса:


организации, не работающие для общественного блага, имеют право на освобождение от налога на доход, который не превышает 10% от совокупного дохода, или 10 млн венгерских форинтов (приблизительно 35 000 долларов США);


обычные организации, работающие на благо общества, имеют право на освобождение такого дохода от налога, если доход не превышает 10% от совокупного дохода, или 20 млн венгерских форинтов; 


«выдающиеся» общественные организации имеют право на освобождение такого дохода в размере до 15% от совокупного дохода. 


Для сравнения: венгерские компании, работающие на благо общества, имеют право на освобождение облагаемого налогом дохода, если доля дохода от «льготной» (освобожденной от налога) деятельности превышает порог в 10% от совокупного дохода. Данные налоговые правила работают прекрасно, единственным последствием превышения установленного минимума в любом году является обязанность уплатить налог. Но в Венгрии, если превышен лимит, налоги берутся со всего объема, независимо от того, является деятельность связанной или нет, видимо, исходя из того теоретического постулата, что если организация имеет большой доход от бизнеса (несвязанной деятельности), то она скорее является бизнес-структурой, нежели НКО.


Тест «связанность с основной целью» действует, таким образом, и для определения общего налогового статуса НКО. Так, если более 50% объема деятельности и расходов НКО в течение длительного времени (например, 3 года) составляет экономическая деятельность, НКО может быть переквалифицирована в налоговых целях в коммерческую организацию.


� Например, в Чешской Республике и Югославии проверка на назначение дохода объединяется с порогом дохода, ниже которого весь доход от экономической деятельности освобождается от налога. В Югославии прибыль, полученная от экономической деятельности организации, освобождается от налога, если она удовлетворяет трем условиям: 1) прибыль не превышает 300 000 динаров (около 25 000 долларов США); 2) прибыль не распределяется среди учредителей, сотрудников, членов правления организации либо лиц, с ними связанных; 3) заработная плата членов правления и сотрудников не превышает двойного размера средней заработной платы, выплачиваемой в той области экономической деятельности, которой занимается и организация. Любая организация, прибыль которой превышает 300 000 динаров, имеет тем не менее право на освобождение от налога, если сможет доказать, что такая прибыль расходуется на цели, ради достижения которых организация учреждалась. В противном случае прибыль облагается корпоративным налогом в размере от 20 до 30%.


� См.: Экономическая деятельность некоммерческих организаций: Отчет о конференции / Международный центр некоммерческого права // Regulating Civil Society. Будапешт, 1996. (Прил. 1 «Налог на добавленную стоимость (НДС)», перепечатано на www.icnl.org; «Налоговые льготы», примечание 4 выше).


� В Венгрии налогоплательщикам, фактический или ожидаемый годовой доход которых от экономической деятельности не превышает 2 млн форинтов (около 7000 долларов США), разрешается перейти в статус освобожденных от налога.


� К странам этой категории относятся Румыния, Словакия и Чешская Республика. В Хорватии от НДС освобождают религиозные организации и Красный Крест, из системы НДС также выводится большинство национальных гуманитарных организаций.


� Босния и Герцеговина, Чешская Республика, Венгрия, Латвия, Литва, Македония и Югославия предусматривают освобождение организаций, работающих на благо общества, от налогов на недвижимость в широких пределах.


� В Албании большинство организаций облагаются налогом, исключение делается только для некоторых международных организаций, оказывающих помощь при стихийных бедствиях и катастрофах, список таких организаций определяется Советом министров. В Болгарии организация Красного Креста, общественные центры, а также здания, используемые для некоторых общественных целей (например, музеи), либо освобождаются от этого налога, либо им предоставляются льготы. 


� В Руанде единственным налоговым преимуществом НКО является освобождение от таможенных пошлин, а также освобождение сотрудников - экспатриатов зарубежных НКО от платы за въезд.


� Зачастую проблема заключается не столько в отсутствии освобождения от таможенной пошлины, сколько в препятствиях в получению этой льготы. В Индии НКО, желающие получить освобождение от таможенных пошлин на оборудование, ввозимое в качестве пожертвований, должны за шесть месяцев до начала операции обращаться в правительство за разрешением, к тому же правила и процедуры очень жесткие. В Шри-Ланке и на Филиппинах налоговое освобождение от таможенных пошлин и НДС может быть выдано, только если пожертвование сделано в пользу определенного правительственного агентства. Данная процедура обычно изобилует всяческими условностями и требует преодоления многочисленных бюрократических препятствий.


� В Австралии, однако, НКО, вовлеченные в развитие общественного благосостояния, платят не только сниженные ставки налога с продаж, но и � если общая сумма заработной платы превышает 10 000 австралийских долларов в месяц - сниженные ставки налога на заработную плату, установленные на разных уровнях в зависимости от конкретного штата.


� Пример проанализирован совместно с К.Г.Чагиным, Институт экономики города.


� Технология такого перехода разработана Институтом экономики города и апробирована в 8 муниципальных образованиях разного типа – от крупных региональных центов (Пермь) до сельских районов (Городецкий район Нижегородской области). В целом услуги получили около 1800 человек.


� В подтверждение этого можно привести еще один пример. Готовясь проводить очередной конкурс на социальное обслуживание, в январе 2002 г. администрация Перми обратилась в местный налоговый орган (налоговая инспекция Ленинского района г. Перми) с запросом, в котором просила разъяснить, должны ли некоммерческие организации, получающие целевые средства из городского бюджета на оказание социальных услуг, платить НДС. Официальный ответ налоговой инспекции сводился к тому, что при оказании социальных услуг деятельность муниципальных или государственных учреждений не облагается НДС в соответствии с вышеупомянутым подп. 3 п. 2 ст. 149 НК РФ. Отсутствие прямого ответа может свидетельствовать о том, что у самих налоговиков нет четкого понимания ситуации и они вынуждены подходить к решению данного вопроса субъективно.


� Капитальные расходы бюджетов - часть расходов бюджетов, обеспечивающая инновационную и инвестиционную деятельность и включающая расходы, предназначенные для инвестиций в действующие или вновь создаваемые юридические лица в соответствии с утвержденной инвестиционной программой (в том числе расходы на приобретение акций действующих организаций); средства, предоставляемые в качестве бюджетных кредитов на инвестиционные цели юридическим лицам; расходы на проведение капитального (восстановительного) ремонта и другие расходы, связанные с расширенным воспроизводством; расходы, при осуществлении которых создается или увеличивается имущество, находящееся в собственности соответственно Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований; другие расходы бюджетов, включенные в капитальные расходы в соответствии с экономической классификацией расходов бюджетов Российской Федерации.


� Текущие расходы бюджетов - часть расходов бюджетов, обеспечивающая текущее функционирование органов государственной власти, органов местного самоуправления, бюджетных учреждений, оказание государственной поддержки другим бюджетам и отдельным отраслям экономики в форме дотаций, субсидий и субвенций на текущее функционирование, а также другие расходы бюджетов, не являющиеся капитальными расходами в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации.





� Субсидия - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации, физическому или юридическому лицу на условиях долевого финансирования целевых расходов.


� Субвенция - бюджетные средства, предоставляемые бюджету другого уровня бюджетной системы Российской Федерации или юридическому лицу на безвозмездной и безвозвратной основе на осуществление определенных целевых расходов.


� Трансфертные платежи - безвозмездные и невозвратные платежи, не предполагающие компенсации в виде специально оговоренных выплат или товаров и услуг в обмен на производимый платеж.


� Пример проанализирован Г.Н.Голенковой, Институт экономики города


� Цит. по: Толмасова А.К. Проблемы налогообложения некоммерческих организаций. М.: Аспект-Пресс, 2003. 


� См. Программу социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2003�2005 годы).


� Распоряжение Правительства РФ от 10 июля 2001 г. № 910-р "О программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2002 - 2004 годы)" // Собрание законодательства Российской Федерации от 30 июля 2001 г. № 31, ст. 3295; Письмо Правительства РФ от 26 мая 2000 г. № 1684п-П13 (опубликовано не было).





� Постановление Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа от 4 сентября 2002 г. №А56-17615/02.


� Постановление Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа от 2 июля 2001 г.№А56-6229/01.


� Из пояснительной записки к проекту федерального закона «О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и некоторые другие акты законодательства Российской Федерации, а также о признании утратившими силу отдельных актов законодательства Российской Федерации о налогах и сборах», внесенному Правительством РФ.
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