ПРОБЛЕМЫ НАЛОГООБЛОЖЕНИЯ НЕКОММЕРЧЕСКОГО СЕКТОРА И НАПРАВЛЕНИЯ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА
Решение приоритетных задач развития страны – роста ВВП и сокращения бедности – требует не только грамотной макроэкономической политики, но и целого комплекса работ по развитию институтов, которые позволят изменить мотивацию хозяйствующих субъектов, стимулировать поиск внутренних ресурсов как на уровне домохозяйства, так и на уровне учреждения или предприятия. Многие инструменты новой политики, например ипотека, уже задействованы, проведена работа по устранению законодательных ограничений для их массового применения. В то же время целый ряд институциональных ресурсов, в частности развитие некоммерческого сектора, пока остаются неиспользованными.

Российские некоммерческие организации (с учетом учреждений это 16,2% от общего числа юридических лиц). В 2002 г. стоимость продукции и услуг некоммерческих организаций, обслуживающих домашние хозяйства, составила 143,2 млрд. руб., или около 1% ВВП. Чтобы наглядно представить роль НКО в экономике, можно привести следующие оценки. Объем выпуска продукции и услуг вышеупомянутыми организациями в 1,6 раза превышает объем продукции всей легкой промышленности страны (88,8 млрд руб.), он сравним с объемом продукции отрасли «жилищное хозяйство» (172,4 млрд руб.). Если сравнивать долю НКО, обслуживающих домашние хозяйства, в ВВП с валовым региональным продуктом, то данный сектор окажется на 12 месте, пропустив вперед себя только Москву, Тюменскую область и другие экономически развитые регионы. В 2001-2002 гг. темп роста выпуска продукции и услуг некоммерческих организаций превышал темп роста ВВП в целом.

С точки зрения занятости по своим функциям некоммерческий сектор во многом схож с малым бизнесом, однако он дополнительно обеспечивает социально-психологическую поддержку своих сотрудников и добровольцев, более активен в вовлечении в экономическую деятельность социально уязвимой части населения (инвалиды, родители детей-инвалидов, безработные женщины старших возрастов и т.п.). Только в общественных и религиозных организация (объединениях) сегодня работает 0,8% от общей численности занятых. 
Однако привлечение потенциала некоммерческого сектора для решения общенациональных задач сегодня сдерживается существующим законодательством, прежде всего в сфере налогообложения некоммерческих организаций и благотворительности.  На это в последние годы неоднократно обращали внимание и российские, и зарубежные эксперты, называющие правовую среду для НКО в Российской Федерации «необычайно запутанной, жестко ограничивающей деятельность, недоброжелательной»
. 
Налоговая реформа, явившаяся значительным достижением российской государственной политики последних лет, в целом позитивно отразилась на положении многих граждан и организаций. Однако основные направления налоговой реформы: снижение ставок налогов, уменьшение их числа и ликвидация льгот – не учитывали особой социально-экономической роли некоммерческого сектора, а также новых потребностей в привлечении внебюджетного финансирования в социальную сферу. 
Если исходить из того, что налоговая реформа должна в равной степени оказывать благоприятное воздействие на деятельность и развитие всех добросовестных налогоплательщиков, то в отношении некоммерческих организаций она свою задачу не выполнила. Не обеспечено равенство налогоплательщиков – поставщиков социальных услуг различных организационно-правовых форм. 
Проиллюстрируем это на примере деятельности Центра социальной помощи инвалидам, зарегистрированного в форме автономной некоммерческой организации. Он будет испытывать сложности и при получении государственной (муниципальной) поддержки, и при привлечении пожертвований, и при оказании платных услуг:    

1) Государственная (муниципальная) поддержка. Центр получает муниципальный заказ на услуги по социальному обслуживанию ветеранов и инвалидов на дому. Однако он должен будет заплатить НДС, значит, средства муниципального бюджета, выделяемые на эти цели, нужно увеличить на эту сумму. Поскольку государственные и муниципальные социальные учреждения не платят НДС, автономная некоммерческая организация оказывается неконкурентоспособной.  
2) Пожертвования. В форме автономной некоммерческой организации социальный центр не сможет быть получателем пожертвований.
3) Платные услуги. Дети-инвалиды рождаются и в бедных, и в обеспеченных семьях. Оказывая одновременно платные и бесплатные услуги, Центр неизбежно будет иметь затраты, которые трудно отнести только к бесплатной или только к платной деятельности: аренда помещений, оплата коммунальных услуг, связи, зарплата персонала, транспортные расходы и т.д. При условии, что платная деятельность облагается налогом на прибыль на общих условиях, целесообразно при расчете налога уменьшить доход на часть этих неделимых расходов. Однако такой порядок учета расходов предусмотрен Налоговым кодексом Российской Федерации лишь для бюджетных учреждений. 

***
В попытках пресечь злоупотребления законодатель обложил налогами все безвозмездные передачи денег, товаров, работ, услуг. Исключения из этого правила настолько сложны, бессистемны и необоснованны, что рядовой налогоплательщик и его партнеры не в состоянии их проанализировать. Многие из этих исключений основаны на формальных признаках, совершенно не учитывают экономическое состояние организации, ее общественную пользу, смысл совершаемых операций. Сегодня в любом из вариантов финансирования некоммерческих организаций и при любых источниках формирования их имущества возникают проблемы, связанные с налогообложением. Эти проблемы касаются не только самих НКО, но также их спонсоров и партнеров.

Налоговые проблемы порождает получение многих видов целевых средств. Глава 25 Налогового кодекса РФ содержит конкретный перечень безвозмездных поступлений, не облагаемых налогом на прибыль, который явно не охватывает всего круга непредпринимательских доходов некоммерческих организаций. Например, следственные изоляторы отказываются принимать благотворительную помощь, потому что им по закону надо платить налог на прибыль с суммы этой помощи. Или 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. При этом 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).

***

Большую озабоченность вызывают у некоммерческих организаций нормы Налогового кодекса РФ, согласно которым передача права собственности на товары, результаты выполненных работ, оказание услуг на безвозмездной основе признается объектом обложения налогом на добавленную стоимость. Гражданам, обращающимся за помощью, невозможно объяснить, почему с бесплатных юридических консультаций комитетам солдатских матерей необходимо уплатить налог на добавленную стоимость.

В отличие от коммерческих организаций у НКО бесплатная передача товаров (работ, услуг) является делом обычным и систематическим. И 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. Это, например, реализация медицинских товаров, 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", за исключением подакцизных товаров.

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, поддержания психологического здоровья и многое другое. 

***

Все доходы, самостоятельно полученные некоммерческими организациями, облагаются налогами на общих основаниях независимо от того, какова природа этих доходов, от того, получен ли доход от деятельности, прямо связанной с уставными целями, от того, на что расходуется полученная прибыль. Например, образовательная организация, получившая от благотворителей значительную сумму на ремонт своих помещений и разместившая часть этой суммы на депозите, поскольку она потребуется лишь через несколько месяцев, заплатит налог на прибыль с полученных процентов так же, как заплатила бы любая коммерческая организация. Тот факт, что на полученные средства будет приобретено оборудование для учебного процесса, не учитывается. Более того, школа или университет в подобной ситуации рискуют подвергнуться налоговым санкциям, так как налоговые органы склонны признавать размещение временно свободных средств на депозите нецелевым использованием, а следовательно, требуют, чтобы с суммы всех этих средств был уплачен налог на прибыль.

На протяжении многих лет некоммерческие организации сталкиваются с проблемами налогообложения физических лиц, получающих так называемые безвозмездные доходы от НКО. Не находит разрешения очевидная для всех проблема с налогообложением благотворительной помощи в виде оплаты лечения, оздоровления и отдыха, обучения, прямой материальной помощи и многого другого. Большие трудности испытывают организации в связи с проведением разного рода конференций, съездов, семинаров и иных мероприятий, требующих оплаты проезда и проживания людей, которым необходимо приехать из разных городов, чтобы обменяться опытом, пройти обучение. Удивительно, но подобных проблем не существует в коммерческих организациях. Например, для них оплата лечения своих работников и членов их семей налогом на доходы физических лиц не облагается, так же как и компенсация командировочных расходов.

***

Все вышеприведенные примеры показывают, насколько далека наша система налогообложения НКО от принятой в остальном мире практики. В то же время взаимодействие российских НКО с зарубежными донорами и партнерами – важный источник модернизации социальной сферы. Многие новые социальные технологии в области комплексной реабилитации инвалидов, профилактики насилия, борьбы с наркотиками и т.п. появились в России благодаря такому сотрудничеству. Очевидно, что российские 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 в принципе не будет включать в бюджеты поддерживаемых проектов дополнительные средства на уплату налога на прибыль, так как это противоречит и международной практике, и законодательству ее страны, и внутренним регламентам грантодателей, и здравому смыслу.

К тому же круг потенциальных иностранных и международных грантодателей ограничен лишь теми организациями, которые включены в перечень, утвержденный Правительством Российской Федерации.

Сама необходимость существования перечня иностранных и международных организаций, гранты которых не облагаются налогом на прибыль, вызывает много вопросов. К числу таких организаций отнесена, например, ЮНЕСКО, но не отнесена ООН в целом. Следовательно, гранты, предоставленные Программой развития ООН (ПРООН), Детским фондом (ЮНИСЕФ), Программой ООН по окружающей среде (ЮНЕП), облагаются налогом на прибыль. Вопрос, чем с точки зрения налоговой политики государства грант ЮНЕСКО отличается от гранта ЮНЕП, остается без ответа. Что же касается процедуры составления и утверждения Правительством РФ перечня грантодающих организаций, то она не урегулирована ни одним нормативным актом, и информация о порядке включения в этот перечень заинтересованных организаций отсутствует.

***

В настоящее время многие российские коммерческие организации пришли к пониманию важности своего участия в социальной жизни, причем это участие в последние годы приобретало все более цивилизованный характер: российские компании постепенно переходят от разовой помощи нуждающимся к финансированию социальных программ на долговременной основе. Однако с 2002 года были отменены все льготы по налогу на прибыль, в том числе и льготы, касающиеся благотворительных взносов. 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.

Существуют проблемы и с налогообложением граждан, решивших поддержать общеполезную деятельность какой-то некоммерческой организации. Льготы по налогу на доходы физических лиц в виде налогового вычета предоставляются фактически лишь тогда, когда поддерживается деятельность государственных и муниципальных учреждений. Поддержка иных общественно полезных организаций государством не поощряется.

***
В этой связи большое значение имеет первая за последние годы инициатива по изменению налогообложения некоммерческих организаций – проект Федерального закона № 58666-4 «О внесении изменений в главы 23 и 25 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и некоторые другие законодательные акты о налогах и сборах» (далее – законопроект) в части, касающейся налогообложения грантов (статья 251, п.1 подпункт 14, абзацы пятый и шестой), внесенном в Государственную Думу Правительством Российской Федерации 1 июня 2004 года.  Представляется целесообразным поддержать поправку, предусматривающую расширение перечня областей, в которых финансирование программ признается грантом для целей налогообложения: добавлены такие области общественно полезной деятельности, как охрана здоровья населения, защита прав и свобод человека и гражданина, предусмотренных законодательством Российской Федерации, социальное обслуживание малоимущих и социально не защищенных категорий граждан. 

В то же время другие изменения, предложенные Правительством Российской Федерации в части, касающейся грантов, вызывают крайнюю озабоченность. Изменено понятие гранта для целей налогообложения с точки зрения правового статуса грантодателей. Согласно законопроекту российские некоммерческие организации смогут предоставлять гранты только в том случае, если они включены в перечень, утверждаемый Правительством Российской Федерации. А гранты, предоставляемые иностранными и международными организациями и объединениями, должны будут оформляться в порядке, аналогичном оформлению средств (имущества), полученных в виде безвозмездной помощи (содействия) Российской Федерации. 

Данной нормой создан необоснованный административный барьер для предоставления грантов российскими благотворительными фондами, усложнены процедуры предоставления грантов международными донорами, исключена возможность получения необлагаемых налогом на прибыль грантов  от физических лиц, не являющихся налоговыми резидентами Российской Федерации. Это противоречит духу и букве бюджетного послания Президента России В.В. Путина Федеральному собранию Российской Федерации "О бюджетной политике в 2005 году", которое акцентирует внимание на вопросах налогового администрирования, упрощения налогового учета, улучшения взаимодействия налоговых органов с налогоплательщиками. Предлагаемые изменения несут в себе явный коррупционный потенциал. 
***

Повышение прозрачности системы финансирования благотворительных проектов и некоммерческого сектора в целом необходимо, однако эту проблему нужно решать другими средствами. 
Чтобы снизить риск использования некоммерческих организаций для уклонения от налогообложения и в конечном счете для личного обогащения, целесообразно усилить надзор за уставной деятельностью НКО, целевым использованием имущества. Некоторые механизмы такого надзора, как со стороны государства, так и со стороны общественности, уже существуют в действующем законодательстве. В первую очередь следует заставить их заработать путем внесения дополнений в законы либо издания подзаконных актов. Например, на уровне закона необходимо расширить правовое регулирование формирования и деятельности попечительских советов фондов, включить протоколы заседаний попечительских советов в состав отчетности. На уровне приказов Минфина России и МНС России целесообразно переработать формы отчетов о целевом расходовании средств, так как ныне существующие формы не позволяют выявить связь между использованием имущества и собственно деятельностью НКО. По существующему законодательству все благотворительные организации обязаны представлять в зарегистрировавший их государственный орган содержательные отчеты о своих благотворительных программах. Однако не известен ни один случай, когда организация, не представившая такой отчет или фактически не осуществляющая благотворительную деятельность, была бы ликвидирована по требованию государственных органов. Таким образом, государство не использует в полной мере уже имеющиеся у него механизмы контроля.

Российское законодательство может установить и новые процедуры, позволяющие более точно определять, с какой целью и каким образом НКО приобретает и расходует средства. Несомненно, что НКО, оказывающие имущественную поддержку гражданам или юридическим лицам, должны коллегиально решать, кому и в какой форме эта поддержка будет предоставлена, документально оформлять эти решения и хранить документы в течение строго определенного срока. В деятельности НКО также следует больше внимания уделять решению проблемы «конфликта интересов», строжайше запретив сотрудникам принимать решения в свою пользу, а также в пользу своих родственников или подконтрольных организаций. В настоящее же время статью о конфликте интересов Федерального закона «О некоммерческих организациях» в полной мере используют лишь НКО с иностранным участием, поскольку для них это стало частью культуры управления.

Вопросы законодательного регулирования надзора за деятельностью некоммерческих организаций требуют к себе взвешенного подхода, во избежание противоречий с проводимой в России административной реформой и общей тенденцией к либерализации экономики. Ясно лишь, что надзор должен быть минимальным, но при этом эффективным и, главное, лишенным какой-либо политической окраски. Не должны вводится нормативы, ограничивающие права НКО по распоряжению средствами, например тарифные сетки или нормативы административных расходов. Основная задача – не ужесточение государственного контроля само по себе, а обеспечение прозрачности и подотчетности НКО как государственным регулирующим органам, так и своим спонсорам и клиентам. 
***
Совершенствование законодательства, регулирующего деятельность  некоммерческих организаций, должно проводиться на системной основе. Целесообразно рассмотреть вопрос о введении специального налогового режима для некоммерческого сектора с учетом международного опыта. Это предполагает  интеграцию в российское законодательство понятия о статусе общественно полезной организации (public benefit organization), напрямую влияющем на условия налогообложения. В международной практике такое специальное регулирование помогает правительству следить за тем, чтобы некоммерческие организации, изначально созданные и работающие на благо всего общества, а не только своих членов, получали соответствующую государственную поддержку  в виде налоговых льгот или прямого финансирования. В то же время это позволяет государству установить более строгий контроль за деятельностью таких НКО, а также следить за тем, чтобы они использовали свое имущество – и предоставляемые им государственные средства – на общественно полезные цели.  При этом используется принцип добровольности: если организация хочет получить статус общественно полезной, она обращается в регулирующие органы и проходит соответствующие проверки. Имеет смысл адаптировать к российской действительности так называемый «тест главной задачи». Этот тест применяется во многих странах по отношению к НКО, осуществляющим предпринимательскую деятельность, и позволяет определить, действительно ли деятельность организации, структура ее доходов и расходов носят некоммерческий характер. 
***

В то же время отдельные явные недочеты налогового регулирования НКО можно и нужно устранить уже сегодня.  Так представляется целесообразным в первую очередь: 
1) расширить перечень областей, программы в которых могут  финансироваться за счет грантов (не подлежат налогообложению); 

2) освободить НКО от обязанности уплачивать НДС с операций по безвозмездной передаче товаров (работ, услуг), кроме подакцизных; 

3) включить автономные некоммерческие организации в число потенциальных получателей пожертвований; 

4) обеспечить равенство поставщиков социальных услуг разных организационно-правовых форм, в прежде всего в вопросах уплаты НДС;

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; 

6) 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; 

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).

***
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 оно не должно нести исключительную ответственность за социально значимые программы; активно обсуждается партнерство общества, государства и бизнеса в решении социальных проблем.  Однако соответствующие стимулы не созданы. Как показывает мировой опыт, эти стимулы должны быть не только моральными, но и экономическими. 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 труда. 
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