Нормативно-правовые  основы деятельности некоммерческих организаций

Признание значимости некоммерческих организаций как социального института в России, обусловили инициирование и принятие законодательства, касающегося деятельности некоммерческих организаций, перемены юридического и фактического характера в правах и обязанностях НКО.  Расширение сферы деятельности некоммерческих организаций потребовало обеспечения надежных правовых условий.

Нормативно-правовая база социальной поддержки некоммерческих организаций представлена на четырех уровнях: международном, федеральном, региональном и локальном. 

1. Международный. Масштабы влияния некоммерческих организаций на международные отношения расширяются, и что особенно важно – их усилия плодотворно развертываются в сфере международно-правового обеспечения прав и свобод человека. Многие международно-правовые акты, документы ООН, Совета Европы и Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе признали важную роль некоммерческих организаций в деле поощрения и защиты всех прав человека, в гуманитарной деятельности на национальном, региональном и международном уровнях и подчеркнули важность продолжения по этим вопросам диалога и сотрудничества между государственными и некоммерческими организациями.
Международные договоры, общепризнанные принципы и нормы международного права в соответствии с частью 4 ст. 15 Конституции РФ являются составной частью правовой системы Российской Федерации. Вместе с тем, непосредственное использование в правоприменительной практике международных договоров (особенно в сфере защиты прав человека), как и самой Конституции России, вызывает немало трудностей. Службы охраны правопорядка и их должностные лица в большинстве случаев не знают международных норм, а зачастую не желают ими руководствоваться. Именно потому внедрение в российскую действительность международных норм и означает укрепление прав человека и ступень к действительно демократическому обществу.
К первостепенным международным актам, действующим в Российской Федерации на основании ст.15 Конституции РФ, относятся: Всеобщая Декларация прав человека от 10 декабря 1948г.; Венская Декларация и Программа действий от 25 июня 1993г.; Конвенция Совета Европы о защите прав человека и основных свобод от 4 ноября 1950г.; Международный пакт о гражданских и политических правах от 16 декабря 1966г.; Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах от 16 декабря 1966г.; Документ Копенгагенского совещания конференции по человеческому изменению СБСЕ от 29 июня 1990г.; документы Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе.

Источником международного права признаются и документы международных межгосударственных организаций. В частности, для некоммерческих организаций важны конвенции и резолюции Международной организации труда (МОТ), особенно Конвенция №11 от 25 октября 1921г. относительно права на ассоциацию и объединение трудящихся в сельском хозяйстве, Конвенция №87 от 9 июля 1948г. «О свободе ассоциаций и защите права на организацию», а также резолюции и рекомендации ЮНЕСКО, являющейся специализированным учреждением ООН по вопросам образования, науки и культуры. 

2. Федеральный. Законодательство РФ определяет и защищает права некоммерческих организаций как юридических лиц, равно как и права граждан, учреждающих такие организации, принимающих участие в их деятельности как на возмездной, так и на безвозмездной основе либо жертвующих им имущество.

На федеральном уровне в области нормативно-правовой основы деятельности некоммерческих организаций ведущая роль принадлежит Конституции Российской Федерации, имеющей высшую юридическую силу. В главе 2 Конституции РФ закрепляются признанные международным сообществом права и свободы человека и гражданина, как в политической, так и социальной сферах. Тем самым деятельность некоммерческих организаций получает конституционную основу. Вместе с тем, в связи со спецификой Конституции как основного закона в ней нет, и не может быть какой-либо детализации правового статуса и функционирования НКО.
Общие положения деятельности некоммерческих организаций определяются статьями 13, 14, 30 Конституции РФ. Статья 13, п.4. гласит: «Общественные объединения равны перед законом», п.5. «Запрещается создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни». Статья 14, п.2. провозглашает, что «Религиозные объединения отделены от государства и равны перед законом». Статья 30, п.1. определяет «Каждый имеет право на объединение, включая право создавать профессиональные союзы для защиты своих интересов. Свобода деятельности общественных объединений гарантируется»; п.2. «Никто не может быть принужден к вступлению в какое-либо объединение или пребыванию в нем».
1995 год стал для России переломным в решении вопросов правового обеспечения статуса и деятельности некоммерческих организаций. Одним из значимых правовых актов в области создания и деятельности некоммерческих организаций  необходимо считать Гражданский кодекс Российской Федерации (ГК РФ). Статья 50 ГК РФ дает понятие некоммерческой организации как организации, не имеющей извлечение прибыли в качестве целей деятельности и не распределяющих полученную прибыль между участниками. Данная норма, относящаяся к предпринимательской деятельности НКО, нуждается в конкретизации. Любая предпринимательская деятельность, доход от которой, в конечном счете, используется на достижение целей организации, может быть признана служащей достижению этих целей, а конкретные критерии, по которым следует оценивать соответствие деятельности целям, законом не предусмотрены. Однако субъекты Федерации не вправе ни самостоятельно вводить такие критерии, ни отменять указанное требование, даже если его недостаточная определенность создает трудности для НКО, в частности, во взаимоотношениях с налоговыми органами. Данный и другие подобные вопросы должны быть решены федеральными законами. В статьях 116-123 Гражданского кодекса РФ даются понятия и основные принципы деятельности отдельных видов некоммерческих организаций, их права и обязанности в гражданских правоотношениях. Здесь же представлен перечень видов НКО, узаконены основные характеристики гражданско-правового статуса разных видов НКО, порядок получения и использования ими имущества и другие нормы.

Непосредственно определяют деятельность НКО традиционный источник права – федеральные законы, принимаемые  Государственной Думой Федерального Собрания РФ. Основополагающую роль для некоммерческих организаций играют федеральные законы РФ «О некоммерческих организациях» от 12 января 1996г., «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995г., «О свободе совести и о религиозных объединениях» от 26 сентября 1997г., «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» от 11 августа 1995г., «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» от 12 января 1996г., «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений» от 28 июня 1995г., «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан» от 15 апреля 1998г., «О товариществах собственников жилья» от 15 июня 1996г., «О торгово-промышленных палатах в РФ» от 7 июля 1993г., «О свободе совести и о религиозных объединениях» от 26 сентября 1997г., «О сельскохозяйственной кооперации» от 8 декабря 1995г. В части создания некоммерческих организаций федеральные законы обеспечивают потенциальным учредителям возможность в различных формах содействовать развитию НКО. В своей деятельности НКО реализуют права и исполняют обязанности, присущие юридическим лицам. Федеральные законы гарантируют, в частности, защиту имущественных прав этих организаций и их беспрепятственное участие в гражданском обороте. Однако, будучи некоммерческими организациями, они обладают специальной правоспособностью. В этой связи федеральное законодательство содержит целый ряд норм, ограничивающих возможности таких организаций, по сравнению с коммерческими. Подобные ограничения вполне оправданны, поскольку именно они определяют специфику некоммерческой организации, гарантируя, что целью ее деятельности фактически не становится извлечение прибыли. В любом случае ограничения, предусмотренные федеральными законами, не могут быть ни отменены, ни модифицированы законодательством субъектов Федерации, а также не могут вводиться дополнительные ограничения, поскольку речь идет о вопросах, решение которых отнесено Конституцией к ведению Российской Федерации. 

Источником правовых норм о НКО являются также указы и распоряжения Президента Российской Федерации; постановления и распоряжения Правительства Российской Федерации; нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти; ведомственные нормативные акты, прежде всего это акты Министерства юстиции РФ, Министерства финансов РФ и Министерства по налогам и сборам РФ, Центральным банком РФ, иными органами исполнительной власти. 

3. Региональный. Федеральное законодательство определяет общие правовые основы функционирования некоммерческих организаций наряду с законодательством субъектов Российской Федерации, которое призвано играть ключевую роль в формировании такой системы государственной поддержки НКО, которая обеспечивала бы органическую увязку их интересов с конкретными интересами регионов. В нем можно выделить правовые акты двух типов:

1. Правовые акты, предусматривающие комплекс мер государственной поддержки  некоммерческих организаций на соответствующей территории. В качестве примеров правовых актов данного типа могут быть названы региональные законы о благотворительной деятельности, устанавливающие, как правило, широкий круг форм государственной поддержки благотворительных организаций, и региональные правовые акты о государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений. 

2. Правовые акты, определяющие условия и порядок применения отдельных форм государственной поддержки некоммерческих организаций. Примером таких актов является Закон Санкт-Петербурга от 5 января 1996 года N 151-28 «О льготном налогообложении участников благотворительной деятельности в Санкт-Петербурге», которым предусмотрена поддержка созданных в благотворительных целях общественных объединений в форме предоставления налоговых льгот.

Поэтому субъекты Федерации объективно заинтересованы в формировании собственной нормативной базы поддержки некоммерческих организаций. По мнению диссертанта это вызвано несколькими причинами.

Во-первых, в федеральных законах не достигнуто оптимальное сочетание обязательств и преимуществ для некоммерческих организаций. Перечень обязательств определен достаточно полно, хотя в ряде случаев нуждается в существенной конкретизации. В то же время на федеральном уровне не выработана и, как, законодательно не обеспечена эффективная, непротиворечивая и последовательная политика стимулирования деятельности некоммерческих организаций. Это сдерживает темп их развития и препятствует выполнению должной роли в демократизации общества и решении социальных проблем. Негативные последствия в полной мере проявляются на уровне регионов. Субъекты Федерации способны в данном случае в значительной мере компенсировать недостатки федерального законодательства, не выходя за рамки своих полномочий.

Во-вторых, многие разновидности потенциальных преимуществ находятся исключительно в распоряжении региональных властей и в принципе не могут быть предоставлены организациям непосредственно на основе федерального законодательства. Это относится к льготам по целому ряду налогов и к привлечению некоммерческих организаций  к участию в региональных программах социальной направленности. 

В-третьих, субъекты Федерации не только имеют в своем распоряжении специфические инструменты стимулирования некоммерческих организаций, но и ставят перед собой специфические цели. Так, приоритеты социальной политики для разных регионов не во всем совпадают. Региональное нормотворчество способно обеспечивать увязку конкретных приоритетов субъекта Федерации и стимулов, с помощью которых в регионе реализуется политика взаимодействия с НКО. Подобную задачу невозможно было бы ставить перед федеральным законодательством.

В-четвертых, поддержка некоммерческих организаций органами государственной власти субъектов РФ может быть более значительной по сравнению с федеральными органами власти, так при этом учитываются особенности конкретного региона (демографические особенности, экологические проблемы, проблемы в сфере образования, здравоохранения, культуры и др.). 

В настоящее время среди основных правовых форм поддержки некоммерческих организаций на уровне субъектов Федерации являются:

- предоставление налоговых льгот (принятие специальных налоговых законов, включение НКО в налоговый правовой акт, предоставление льгот по отдельным видам налогов: налог на прибыль, налог на имущество). Каждый из названных подходов имеет свои преимущества и недостатки и выбор одного из них определяется условиями конкретного региона. 

 - предоставление некоммерческим организациям льгот неналогового характера (по аренде помещений, оплате коммунальных услуг и т.п.);

- размещение заказов на выполнение услуг, которое возможно в двух случаях: 

 а) заключение договора на оказание услуг со стороны некоммерческих организаций для обеспечения социально-культурных нужд. Заказ на выполнение социальных услуг формулируется органами власти. Исполнители сформулированного заказа выявляются путем конкурсного отбора на основе критериев экономичности. 

б) финансирование проектов и программ, разработанных некоммерческими организациями в инициативном порядке и предложенные в качестве конкретных средств реализации задач муниципальной социальной политики. Критерии отбора проектов и программ – социальные и организационно-технологические. Цель этой работы – создать правовой механизм для размещения социального заказа среди некоммерческих организаций; 

- поддержка проектов и программ некоммерческих организаций в рамках региональных государственных программ;

- предоставление субсидий на осуществление уставной деятельности и развитие НКО. Предоставление субсидий на осуществление уставной деятельности отличается от размещения государственного заказа и от поддержки программ тем, что в данном случае поддержка оказывается для покрытия определенных видов расходов негосударственных некоммерческих организаций, необходимых для осуществления их основной деятельности, и эта поддержка не связывается с обязательством организации оказать определенные услуги, выполнить конкретную программу;

- безвозмездная передача государственного имущества (зданий, сооружений, технических средств и т. п.) в собственность  некоммерческим организациям; 

- предоставление льготных кредитов,  информационная, консультационная помощь и другие формы государственной поддержки НКО.

Посредством предоставления данных форм поддержки органы субъекта Федерации могут и должны привлекать некоммерческие организации к решению стоящих перед регионом проблем, прежде всего социальных. Однако этого нельзя достичь без особого рода стимулирования  деятельности НКО. Стимулирование представляет собой основное средство региональной политики в отношении организаций, которые по природе своей подчиняются только закону. 

Законодательство субъекта Федерации, регулирующее деятельность некоммерческих организаций, должно определять главным образом: 

- конкретные меры поддержки; 

- условия, при которых организация вправе рассчитывать на поддержку в той или иной конкретной форме;

- механизмы контроля за соблюдением этих условий;

-механизмы взаимодействия государственных органов и негосударственных некоммерческих организаций, обеспечивающие координацию усилий на основе общей заинтересованности в успешном развитии региона: это, прежде всего механизмы взаимного информирования об осуществляемой деятельности, избираемых приоритетах и имеющихся возможностях, без чего поддержка НКО не может быть достаточно целенаправленной и эффективной.

4. Локальный уровень. Особое место в системе источников занимают корпоративные (локальные) нормы некоммерческих организаций. Действующее законодательство предусматривает обязательное регулирование именно этими нормами таких важных аспектов, как цели и задачи НКО, структура и срок полномочия руководящих органов. Как правило, именно локальными нормами определяются все процедурные вопросы деятельности организации. Корпоративные нормы имеют двойное значение: с одной стороны, они упорядочивают внутреннюю жизнь организации, с другой стороны, принятые без вмешательства извне нормы  воздействуют на некоммерческую организацию, так как государственные и иные органы основываются на указанных нормах для определения объема прав данной НКО в конкретных случаях.
Зачастую в локальных документах, происходит путаница в определении организационно-правовой формы. В большинстве случаев разграничение терминов «некоммерческая организация» и «общественное объединение» имеет ряд трудностей. Путаница в использовании этих понятий приводит к тому, что их считают либо синонимами, либо двумя разными видами. 

Исторически сложилось, что все общественные объединения регистрируются в органах юстиции субъектов Российской Федерации или Минюсте России. Некоммерческие организации остальных организационно-правовых форм в большинстве случаев регистрируются в регистрационных палатах или иных аналогичных органах при местных администрациях. Указанный порядок породил ошибочное представление о том, что общественные объединения и другие некоммерческие организации – это разные категории юридических лиц. В действительности общественные объединения являются всего лишь группой форм некоммерческих организаций, деятельность которых наряду с Федеральным законом «О некоммерческих организациях» регулируется специальным законом «Об общественных объединениях».
Признание принципиальной важности диалога власти и некоммерческих организаций отражено в инициировании и принятии Федерального закона от 4 апреля 2005г. № 32-ФЗ «Об общественной палате Российской Федерации». Статья 1, данного закона определяет содержание деятельности Общественной палаты Российской Федерации как «обеспечение взаимодействия граждан Российской Федерации с федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления в целях учета потребностей и интересов граждан Российской Федерации, защиты прав и свобод граждан Российской Федерации и прав общественных объединений при формировании и реализации государственной политики, а также в целях осуществления общественного контроля за деятельностью федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления».
Таким образом, изменения в законодательстве о некоммерческих организациях создают новые условия деятельности организаций третьего сектора и их взаимоотношений с властью.

