ЗАКЛЮЧЕНИЕ 
Общественной палаты Российской Федерации 

по результатам общественной экспертизы проекта федерального закона 
«О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (в части совершенствования налогообложения некоммерческих организаций и регулирования благотворительной деятельности), подготовленного Правительством Российской Федерации

Проект Федерального закона Российской Федерации «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (в части совершенствования налогообложения некоммерческих организаций и регулирования благотворительной деятельность) вносит изменения в действующий Федеральный закон  от 11 августа 1995 г. № 135-ФЗ «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» (далее – ФЗ «О благотворительной деятельности») и  в Налоговый Кодекс  Российской Федерации.
1. Соответствие законопроекта международным нормам законодательного регулирования благотворительной деятельности

Изменения, вносимые в регулирование добровольческой деятельности: компенсация затрат добровольцев; соглашение об осуществлении добровольческой деятельности.

Изменения, вносимые  в Федеральный закон от 11 августа 1995 г. № 135-ФЗ  «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» (Собрание законодательства Российской Федерации 1995, № 33, ст. 3340; 2003, № 27, ст. 2708; 2007, № 1, ст. 39) касаются уточнения понятия «доброволец», введения  понятия «соглашение о добровольческой деятельности» и уточнения процедуры компенсации затрат добровольцев.

Изучение мирового опыта законодательного регулирования добровольчества (волонтерства) позволяет сделать вывод, что изменения, предлагаемые в законопроекте, соответствуют  лучшей международной практике в этой сфере.

Послание Европейской Комиссии Совету Европы
 определяет волонтерскую деятельность как «открытую для всех, безвозмездную, выполняемую по свободному волеизъявлению, образовательную (неформальное обучение) и имеющую особую ценность для общества». В Послании указывается, что волонтерская деятельность  характеризуется такими аспектами как: фиксированные сроки, четкие цели и задачи, а также соответствующая правовая поддержка и социальная защита. 

Исходя из текста рассматриваемого законопроекта, можно сделать вывод, что предлагаемое в нем определение добровольца соответствует Посланию Европейской комиссии.

Также законопроект соответствует рекомендациям Генеральной Ассамблеей Совета Европы (2001 г.): «выявить и исключить из законов и практики барьеры, прямо или косвенно препятствующие людям заниматься волонтерской деятельностью». Среди мер, предлагаемых в рекомендациях, - «ослабление налогового пресса, ставящего добровольчество в невыгодное положение; предоставление добровольцам правового статуса и должной социальной защиты при полном уважении их независимости».

Законы разных стран обычно определяют волонтерство как деятельность, осуществляемую индивидами по собственной воле ради блага других людей и без какого-либо вознаграждения. 

Хотя сам по себе добровольный труд не может оплачиваться, волонтерам могут возмещаться расходы, понесенные ими во время работы на добровольных началах. 

Так, закон Португалии предусматривает, что добровольцам должны возмещаться все расходы, понесенные ими в процессе волонтерской работы, при наличии их документального подтверждения, в пределах установленных соответствующей организацией. Такая же норма существует в законодательстве Италии. В Латвии закон тоже предусматривает возможность возмещения волонтерам их расходов, понесенных при осуществлении волонтерской деятельности, если положение на этот счет имеется в учредительных документах или решениях совета директоров ассоциации или фонда.

Законы отдельных стран Центральной и Восточной Европы предоставляют волонтерам и организациям право регулировать их взаимоотношения  в форме официальных договоров. 

По закону Румынии, волонтерская деятельность осуществляется на основе контракта, который обязательно составляется в письменной форме. В соответствии с чешским законом такой контракт составляется с волонтером в письменной форме в случае его долговременной работы в организации или кратковременного добровольческого труда  за границей.

В Венгрии закон приводит подробный перечень затрат добровольца, которые могут быть возмещены организацией. Это - стоимость рабочей одежды, защитного снаряжения или материалов; транспортные расходы; предоставленное волонтерам жилье и питание, или их компенсация; плата за пользование личным транспортным средством волонтера в интересах организации; вакцинация, медицинский осмотр и другие медико-профилактические мероприятия; стоимость обучения волонтера; питание, лечение и обучение принадлежащего волонтеру животного. Закон также подробно описывает условия, при которых волонтеру могут выплачиваться суточные деньги. К примеру, лица, работающие на добровольных началах в нескольких организациях, могут одновременно получать суточные только от одной организации, причем волонтер обязан уведомить об этом другие организации.

Таким образом, изложенные в рассматриваемом законопроекте нормы о возмещении затрат добровольцев на проживание и проезд, а также о заключении гражданско-правового договора на осуществление добровольческой деятельности, соответствуют международному опыту. Однако для дальнейшего стимулирования добровольческой деятельности, в будущем целесообразно пойти по венгерскому пути и расширить перечень затрат добровольцев, подлежащих компенсации.

Изменения, вносимые в налогообложение некоммерческих организаций (НКО),  благополучателей и частных жертвователей.

В часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации (Собрание законодательства Российской Федерации 2000, № 32, ст. 3340; 2001, № 33, ст.3413; 2002, № 22, ст.2026; 2003, № 1, ст.2, 6; № 28, ст.2886; № 52, ст.5030; 2004, № 34, ст.3520; 2005, № 1, ст.30, 38; № 24, ст. 2312; № 27, ст. 2710, 2717; № 30, ст. 3104; 2006, № 31, ст. 3436, 3443, 3452; № 50, ст. 5279, 5286; 2007, №1, ст. 20; № 13, ст. 1465; № 31, ст. 4013; № 45, ст. 5416; № 49, ст. 6045; № 50, ст. 6237; 2008, № 18, ст. 1942) изменения внесены в статью 149  (операции, не подлежащие налогообложению НДС), 217 (доходы, не подлежащие налогообложению НДФЛ) и 219 (социальные налоговые вычеты).

Шестая директива Европейского союза по НДС
  предполагает освобождение от  налога некоторых видов деятельности, осуществляемой в общественных интересах. В частности, к ним  относятся:

· предоставление услуг и товаров в сфере социальной  помощи и социального обеспечения домами престарелых; организациями, руководствующимися публичным правом; организациями, признанными благотворительными в странах-участницах;

· предоставление услуг и товаров в сфере защиты детей и молодежи организациями, руководствующимися публичным правом; организациями, признанными благотворительными в странах-участницах;

· предоставление услуг и товаров в сфере образования детей и молодежи - школьного или университетского образования, профессионального обучения и переподготовки - организациями, руководствующимися публичным правом; организациями, определенными в странах-участницах, как имеющие подобные цели;

· предоставление некоторых услуг в сфере развития спорта или физического воспитания некоммерческими организациями.

Так, например, в странах Центральной и Восточной Европы действует налог на добавленную стоимость или налог с оборота, который применяется при продаже или передаче товаров или услуг. Самым распространенным подходом в регионе является не освобождение от налога на добавленную стоимость (далее – НДС) определенного типа организаций, но освобождение операций с определенными товарами и услугами.  К странам этой категории относятся Албания, Болгария, Эстония, Венгрия, Латвия, Литва, Македония, Польша, Словакия и Словения. Законы об НДС каждой из этих стран содержат перечень видов товаров и услуг, освобождаемых от налогообложения НДС. Например, в Болгарии от НДС освобождается ряд операций, связанных с импортом некоторых видов иностранной помощи.  В польском законе об НДС приведен перечень освобожденных товаров и услуг, включая услуги в области научной, технической и экономической информации, исследований и разработок, образования, охраны здоровья и социального обеспечения. В Словакии освобождение от НДС распространяется на услуги в области образования и профессиональной подготовки, науки, охраны здоровья и социального обеспечения. В Венгрии и Латвии освобождены от НДС товары и услуги, предоставляемые на конкретные общественные цели.

Несмотря на то, что в российском  законодательстве не предусмотрено понятие «общественных целей», освобождение от налога на добавленную стоимость  услуг, связанных с социальным обслуживанием, образованием, детским дошкольным воспитанием,  физкультурно-оздоровительных услуг, которое предусмотрено  законопроектом, соответствует международной практике. 

Внесение изменений в статью 217 Налогового кодекса Российской Федерации (далее – Налоговый кодекс) предусматривает освобождение от уплаты налогов с сумм дохода в натуральной форме, получаемого различными категориями социально-незащищенных граждан -  благополучателями. 

Индивидуальным подоходным налогом в странах Европы и Америки облагается совокупность следующих доходов: трудовые доходы - доля в прибыли предприятия; доходы от свободной профессии (адвокаты, врачи, артисты и т.п.); доходы от наемного труда, пенсии и стипендии; доходы от недвижимого имущества - арендная плата, иногда условно начисленный доход домовладельца; доходы от движимого имущества - дивиденды, проценты, роялти; капитальная выручка от продажи собственности (доходы от продажи за минусом затрат на приобретение с учетом инфляции). Из облагаемого дохода исключаются взносы в социальные внебюджетные фонды и множество разных вычетов, формирующих необлагаемый минимум, величина которого зависит от наличия иждивенцев, детей, источников дохода, возраста и некоторых затрат налогоплательщика (например, на ремонт или приобретение жилья). 

Адресная социальная помощь, а также индивидуальные пожертвования не включаются в налогооблагаемую базу и, соответственно, не облагаются подоходным налогом. Исключение из доходов, подлежащих налогообложению, сумм, получаемых социально незащищенными гражданами и добровольцами от некоммерческих организаций, ложится в мировую практику.

Изменения, вносимые в статью 219 Налогового кодекса относительно возможности получения налогового вычета на суммы, пожертвованные на благотворительные цели <…> в размере фактически произведенных расходов, но не более 25% суммы годового дохода, соответствует практике западноевропейских стран. 

В некоторых странах Европы частным лицам не разрешено предъявлять пожертвования к налоговому вычету; к ним относятся Албания, Босния и Герцеговина, Косово, Литва, Македония, Румыния и Сербия.  Венгрия - единственная среди стран Восточной Европы - дает частным жертвователям право не на вычет, а на зачет налога.  Однако зачет ограничен 30 процентами общей суммы налогов к уплате, не превышая  сумму равную примерно 200 евро или 400 евро для пожертвований «особо общественно полезным» организациям.

В остальных странах частным лицам дано право на налоговый вычет. В некоторых случаях допускаются вычеты для граждан, составляющие более низкий или более  высокий процент налогооблагаемого дохода (например, в Эстонии – 5%; Во Франции – 6%, в Чешской Республике, Словакии, Австрии, Люксембурге – 10%, в Португалии – 15 %, Испании -  до 30%).

Таким образом,  можно сделать вывод, что рассматриваемый законопроект в целом соответствует международным нормам законодательного регулирования благотворительности, а также лучшей налоговой практике в этой сфере.

2. Соответствие законопроекта действующим правовым нормам в сфере регулирования благотворительной деятельности

Статья 1 законопроекта: 

- предусматривает изменение положений Федерального закона  «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» (далее ФЗ «О благотворительной деятельности»), в части детализации статуса добровольцев и закрепления основ правового регулирования добровольческой деятельности; 

- устанавливает возможность органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов муниципального самоуправления осуществлять поддержку благотворительной деятельности;

- исключает возможность неоднозначного толкования положений статьи 7 ФЗ «О благотворительной деятельности».

Пункт 2 статьи 1 законопроекта вносит изменения в статью 5 ФЗ «О благотворительной деятельности», согласно которым предлагается  установить:

1) исчерпывающий перечень затрат добровольцев, которые благотворительные организации вправе им компенсировать. В отличие от действующего законодательства, по законопроекту компенсации подлежат исключительно расходы на проживание и проезд добровольцев в связи с осуществлением ими благотворительной деятельности. В целом установление закрытого перечня расходов, подлежащих компенсации, можно оценить положительно. Стилистически требуется доработать часть 2 пункта 2 статьи 5 законопроекта («Организации, осуществляющие…»), заменив слово «могут» на «имеют право»;
2) правовые основания для компенсации затрат добровольцев и механизм определения условий осуществления добровольческой деятельности, что является актуальным с точки зрения совершенствования действующего российского законодательства в сфере благотворительности. При этом основанием для возмещения затрат добровольцев должно являться соглашение об осуществлении добровольческой деятельность. Вместе с тем предлагаемая редакция части 6 и 7 статьи 5 ФЗ «О благотворительной деятельности» нуждается в доработке. В частности, требуют доработки положения, касающиеся определения существенных условий соглашения об осуществления добровольческой деятельности. Например, нет необходимости в число существенных условий включать стороны такого соглашения (добровольца и благотворительную организацию), поскольку его заключение допустимо только для данного круга лиц. Установление порядка выплаты и размера возмещения затрат добровольцев в качестве существенного условия соглашения об осуществлении добровольческой деятельности может сократить возможную сферу применения данных соглашений (учитывая, что компенсация затрат добровольца – это право, а не обязанность благотворительной организации). 

В связи с этим, предлагается уточнить  редакции частей 6 и 7 статьи 5 ФЗ «О благотворительной деятельности», предусмотрев, что основанием для возмещения соответствующих затрат является соглашение об осуществлении добровольческой деятельности, которое заключается между организацией, осуществляющей благотворительную деятельность, и добровольцем в простой письменной форме, а  существенными условиями соглашения являются:

1) предмет соглашения (вид и характер безвозмездного труда, осуществляемого добровольцем в благотворительных целях);

2) срок действия соглашения;

3) размер или порядок определения размера затрат, подлежащих компенсации, а также порядок выплаты соответствующей компенсации, в случае если возмещение затрат добровольца предполагается по условиям соглашения.

Пункт 3 статьи 1 законопроекта предусматривает изменение абзаца первого статьи 7 ФЗ «О благотворительной деятельности» в части замены слов «благотворительных организаций» на «некоммерческих организаций, если создание благотворительной организации в такой форме не противоречит законодательству Российской Федерации». В данном случае изменение формулировки является актуальным, так как помогает избежать неоднозначного толкования данной нормы.

Изменения, предусмотренные пунктом 4 статьи 1 законопроекта, вводят новые, до этого момента отсутствовавшие в тексте ФЗ «О благотворительной деятельности», положения о возможности органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов муниципального самоуправления осуществлять поддержку благотворительной деятельности в порядке и форме, не противоречащих законодательству Российской Федерации. Введение таких норм позволит органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам муниципального самоуправления, в рамках уже существующего законодательства, более активно принимать меры, содействующие развитию благотворительной деятельности.

Таким образом, представленный законопроект позволяет устранить имеющие неточности действующего законодательства, определить сферу правовых отношений между добровольцами и иными участниками благотворительной деятельности, закрепить правовые основания их деятельности, заложить основы поддержки благотворительности органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами муниципального самоуправления. Положения Законопроекта соответствуют действующему законодательству Российской Федерации.

3. Соответствие законопроекта действующим правовым нормам в сфере налогообложения некоммерческих организаций

Законопроектом предлагается внести следующие изменения в Налоговый Кодекс Российской Федерации:

1. Исключить из-под налогообложения налогом на доходы физических лиц и единым социальным налогом сумм, возмещаемых благотворительными организациями затрат добровольцев на проживание и проезд, связанные с их участием в осуществлении благотворительной деятельности.

Данное изменение направлено на исключение неоднозначного толкования норм Налогового кодекса Российской Федерации при компенсации подобных расходов. 

2. Создать благоприятные условия для развития социально значимых услуг путем совершенствования налогообложения в данной сфере. 

В настоящее время Налоговый кодекс не освобождает от обложения НДС услуги по социальному обслуживанию различных категорий лиц, находящихся в трудной жизненной ситуации (в том числе детей-сирот), физкультурно-оздоровительные услуги, услуги по профессиональной подготовке, переподготовке и повышению квалификации (по направлению органов службы занятости), оказание автономными некоммерческими образовательными организациями услуг по проведению занятий с несовершеннолетними детьми, а также по реализации продуктов питания в указанных организациях.

3. Распространить на детей, оставшихся без попечения родителей режима налогообложения НДФЛ (налог на доход физического лица), предусмотренного в настоящее время для детей-сирот и детей – членов малообеспеченных семей (с суммой дохода на члена семьи меньше прожиточного минимума).

4. Расширить возможности применения социального налогового вычета за счет возможности принятия к вычету сумм, направляемых на благотворительные цели широкому кругу некоммерческих организаций, благотворительным организациям, а также некоммерческим организациям на формирование и пополнение целевого капитала. 

В настоящее время налогоплательщики, перечисляющие пожертвования благотворительным организациям, а также на формирование и (или) пополнение целевого капитала не могут воспользоваться правом на уменьшение налоговой базы по НДФЛ за счет применения социальных налоговых вычетов.

Анализ законопроекта показывает, что в части совершенствования законодательства о налогах и сборах законопроект направлен, в первую очередь, на уточнение формулировок Налогового кодекса, по которым на практике было выявлено неоднозначное толкование либо пробелы в правовом регулировании. Это делает законопроект актуальным и своевременным.

В то же время по законопроекту имеются замечания.

1. Абзацем 3 пункта 2 статьи 2 законопроекта предлагается пункт 9 статьи 217 дополнить абзацем 4, согласно которому от налогообложения НДФЛ будут освобождаться суммы полной или частичной компенсации (оплаты) работодателями своим работникам и (или) членам их семей, бывшим своим работникам, уволившимся в связи с выходом на пенсию по инвалидности или по старости, инвалидам, не работающим в данной организации, стоимости приобретаемых путевок, за исключением туристских, на основании которых указанным лицам оказываются услуги санаторно-курортными и оздоровительными организациями, находящимися на территории Российской Федерации, а также суммы полной или частичной компенсации (оплаты) стоимости путевок для не достигших возраста 16 лет детей, на основании которых указанным лицам оказываются услуги санаторно-курортными и оздоровительными организациями, находящимися на территории Российской Федерации, предоставляемые за счет средств некоммерческих организаций, деятельность которых направлена на поддержку инвалидов и (или) детей.

Практика показывает, что в связи с осуществлением благотворительной деятельности у благотворительных организаций может возникнуть потребность оказать поддержку тому или иному физическому лицу. Так, поддержка может оказываться благотворительными организациями, преследующими различные цели благотворительной деятельности, в том числе, при осуществлении ими содействия защите материнства, детства и отцовства, содействия деятельности в сфере образования, науки, культуры, искусства, просвещения, духовному развитию личности, содействия деятельности в сфере профилактики и охраны здоровья граждан. В качестве примера можно привести оказание благотворительной организацией, осуществляющей деятельность в сфере развития физической культуры и массового спорта, поддержки спортсменам при реабилитации после полученных ими спортивных травм.

С учетом изложенного, данную норму надо дополнить после слов «и (или) детей» словами «благотворительных организаций,». 

2) Абзац 5 пункта 2 статьи 2 законопроекта предусматривает новую редакцию пункта 10 статьи 217 Налогового кодекса. Чтобы исключить неоднозначное толкование норм Налогового кодекса, предлагается распространить поправки в пункт 10 статьи 217 Налоговый кодекс на благотворительные организации. Для этого:

а) в абзаце 8 пункта 2 статьи 2 законопроекта после слов «на содействие охране здоровья» дополнить словами «благотворительными организациями»;

б) абзац 10 пункта 2 статьи 2 законопроекта после слов «инвалидов, иными» дополнить словами «благотворительными и (или)».

3. С точки зрения юридической техники, поправки в абзац 10 пункта 3 статьи 217 Налогового кодекса (абзац 15 пункта 2 статьи 2 законопроекта) необходимо излагать до поправок в пункт 9 статьи 217 Налогового кодекса.

4. В поправках в подпункт 1 пункта 1 статьи 219 Налогового кодекса, во предложении «… некоммерческими организациями на формирование и пополнение целевого капитала…» после союза «и» дополнить словом «(или)».

Подчеркивая значимость рассматриваемого законопроекта для стимулирования развития благотворительности в России, следует отметить, что вне предмета его правового регулирования остались следующие крайне актуальные вопросы деятельности и налогообложения некоммерческих организаций: 

1. В ФЗ «О благотворительной деятельности и  Налоговом кодексе необходимо предусмотреть, что в рамках благотворительной деятельности возможна передача денежных средств одной некоммерческой организацией на реализацию программ другой некоммерческой организации, если такая программа отвечает уставным целям деятельности некоммерческой организации – жертвователя. При этом такая передача является целевым использованием имущества некоммерческой организации – жертвователя и, следовательно, не влечет начисления налога на прибыль согласно главе 25 Налогового кодекса.

         2. Необходимо законодательно закрепить возможность осуществлять благотворительную деятельность посредством передачи имущества не только непосредственно благополучателю, но и третьим лицам (страховым, медицинским и образовательным организациям), в случае, если в результате этого физическое лицо получит возможность удовлетворить свои потребности, и при этом содействие удовлетворению таких потребностей соответствует целям благотворительной деятельности.

Общественная палата Российской Федерации считает возможным поддержать представленный законопроект «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (в части совершенствования налогообложения некоммерческих организаций и регулирования благотворительной деятельности) с учетом внесения предложенных поправок.
� Послание Европейской Комиссии Совету Европы по вопросу о Белой книге «Новые стимулы для европейской молодежи» - Проект общих задач волонтерской деятельности молодежи в ответ на Резолюцию Совета от 27 июня 2002 г. «О структуре европейского сотрудничества по проблемам молодежи», COM/2004/0337.� HYPERLINK "http://europa.eu.int/eur-ex/lex/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0337:EN:HTML" ��http://europa.eu.int/eur-ex/lex/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0337:EN:HTML�. 


� Совет Европы «Повышение статуса и роли добровольцев как вклад Парламентской Ассамблеи в программу Международного Года Добровольца (2001)» (проект). Док. 8917, 22 декабря 2000 г. � HYPERLINK "http://www.seeyn.org/files/4/6_Voluntarism_and_public_institutions.pdf" ��http://www.seeyn.org/files/4/6_Voluntarism_and_public_institutions.pdf�. 203-205/


� Общая система НДС ЕС: Директива Совета 2006/112/EC


� Налогообложение некоммерческих организаций. Сборник материалов. К., 2003 год стр. 103-105


� Налогообложение некоммерческих организаций. Сборник материалов. К., 2003 год, стр. 100 - 103 
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