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Различные подходы и модели по обеспечению законодательных условий благотворительности в странах мира (по материалам ICNL)

Анализ международного опыта в области законодательного обеспечения благотворительной деятельности имеет для России особое значение в связи с тем, что в течение довольно долгого периода существования социалистического режима – вплоть до начала 90-х годов ХХ века, корпоративная и личная благотворительная деятельность в стране практически полностью отсутствовала, будучи вытесненной государством. 

В связи с этим, долгое время в России не было особой нужды  и в законодательном обеспечении благотворительности.  Сегодняшнее российское законодательство, регулирующее благотворительную деятельность в России, является не столько результатом  естественно-исторического развития данной сферы общества, сколько переложением опыта разных стран, причем зачастую довольно бессистемным. Одним из объяснений бессистемности и внутренней противоречивости современного российского законодательного регулирования благотворительной деятельности, очевидно, может быть то, что при принятии основных законов о некоммерческих организациях и благотворительной деятельности опыт и понимание принципиальных основ существования и развития третьего сектора, в целом в обществе были явно недостаточны. 

Исторический анализ собственно российского опыта законотворчества в области благотворительной деятельности  в царской России также представляет определенный интерес, особенно при изучении  национальных особенностей поощрения благотворительности.  Однако в связи с тем, что социально-экономические условия России с тех пор слишком сильно изменились,  очевидно, что законодательный опыт России позапрошлого века может быть сегодня использован в весьма ограниченных масштабах.

В этой связи, правда, необходимо отметить, что основные принципы  регулирования благотворительной деятельности в странах с  развитой рыночной экономикой и длительной демократической историей были заложены как раз в конце 19 – начале 20 века, и сегодняшнее состояние законодательства в данной области   в США, Великобритании,  Франции, Японии и других наиболее развитых странах представляет собой результат развития этих основных принципов. 

Безусловно, при анализе международного опыта необходимо не забывать, что уровень развития законодательства является отражением уровня развития страны в целом, и сопоставление зарубежного опыта с российским должно осуществляться в контексте общего правового  и экономического поля.

Существенный вклад в развитие общественного знания о международном опыте обеспечения законодательных условий благотворительной деятельности сделан Международным центром некоммерческого права (International Centre for Not-for-profit Law). 

В течение последнего десятилетия Центр осуществил 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 - 2000 г.);

· Исследование налоговых законов, воздействующих на деятельность  неправительственных организаций в Центральной и Восточной Европе (отчет по проекту – 2001 г.);

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

Результаты этих исследований размещены в Интернете как на сайте ICNL, так и, с разрешения ICNL, на некоторых других сайтах. Ряд исследований или их summary переведены на различные языки, в том числе русский. В то же время российский опыт специально экспертами  ICNL не изучался.

Поскольку специальной темой нашей конференции является деятельность доноров, ниже с разрешения ICNL кратко излагаются основные результаты исследований ICNL в отношении международного опыта предоставления налоговых льгот для доноров и их пожертвований, с которым сопоставляется российский опыт.   

1.Освобождение от налога на доход (прибыль) для пожертвований, взносов, любых видов безвозмездного финансирования, получаемого НПО,

В большинстве стран мира считается, 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), получаемый в виде денег или иного имущества  от доноров или от правительства).

Поскольку НПО по определению не находятся  ни в чьей собственности  и не позволяют осуществлять распределение прибыли или получение иных личных преимуществ, всегда существует основной аргумент в пользу того, что НПО не должны облагаться подоходным налогом (налогом на прибыль)  в любой системе.

Любая прибыль, которую они могут получить путем осуществления экономической деятельности, либо реинвестируется либо расходуется на те или иные неприбыльные мероприятия в соответствии с целями организации. НПО не являются суррогатами для акционеров-собственников, и поэтому они не должны облагаться подоходным налогом вообще.

Но к сожалению,  большинство правительств в странах мира полагает, что НПО, так же как и коммерческие организации, являются естественными объектами налогообложения, и  их не-обложение является льготой и исключением. 

Наиболее типичными доходами НПО являются пожертвования, членские взносы, гранты. Существует некое общее понимание, что эти виды доходов не должны облагаться налогами. Некоторые гранты могут, конечно, больше быть похожи на контракты тем, что они являются «средствами проектов», но это в целом не приводит к изменению отношения к ним, так как слишком дорого с точки зрения административных затрат решать, какой из грантов чем является.

Существует два различных подхода к налогообложению пожертвований, взносов и грантов, оба из которых ведут к освобождению этих поступлений от налогов.  Один подход состоит в том, что  НПО 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 НПО имеют по ним освобождение. 

В  Налоговом Кодексе РФ принят второй подход:  все безвозмездные поступления в пользу НПО считаются их доходами  (ст.250-251 НК РФ), но по некоторым из них предоставляется освобождение. 

Огромная проблема  в России состоит в том, что с 2002 г. законодатели  ввели в  ст.251 НК РФ закрытый список необлагаемых (освобождаемых от налогообложения) безвозмездных поступлений в пользу НПО, охватывающий не все типы НПО-реципиентов, организаций-доноров и не все возможные формы безвозмездного финансирования. На практике это привело к возникновению огромных и бессмысленных затруднений в  организации безвозмездного финансирования деятельности третьего сектора.  

До 2002 г. в России действовали другие, гораздо более либеральные, близкие к наилучшим образцам мировой практики принципы налогообложения безвозмездных поступлений в пользу НПО. Не было отмечено реально серьезных злоупотреблений со стороны НПО по данным видам доходов, ведущих к существенным потерям для государства. Конечно, были попытки осуществления отдельными НПО предпринимательской деятельности, прикрываемой  сбором безвозмездных взносов, в том числе деятельности знаменитых финансовых пирамид. Но на них потеряло не столько государство, сколько беззаботные потребители. Но в сегодняшних условиях, при значительном укреплении правовой базы предпринимательской деятельности и государственного контроля за ней,  в сколько-нибудь значительных с точки зрения государства размерах такая псевдо-предпринимательская деятельность просто невозможна, поскольку она неизбежно должна быть ограничена как потребителями,  научившимися защищать свои права, так и собственниками бизнеса, желающими защитить свою собственность.   С мошенниками необходимо бороться не налоговыми мерами, а нормами уголовного законодательства.

 Поэтому совершенно необходимо как можно скорее снять неоправданное налоговое бремя, налагаемое сегодня  на целый ряд безвозмездных поступлений от доноров в пользу всех должным образом зарегистрированных и законопослушных НПО.

2. Освобождение от налога на доход (прибыль), полученный в виде процентов, дивидендов, арендной платы и т.п. –  от пассивной экономической деятельности.

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, полученного в результате роста стоимости активов или их продажи. Возможно, такое освобождение предоставляется при соблюдении каких-либо дополнительных условий.

Что касается дивидендов, процентов, а также других доходов и прироста с распродажи активов, то мнения расходятся, хотя многие страны не облагают налогом подобные доходы, если они получены НПО. 

В целом признанная теория налогообложения дает определение дохода, как получение денежных средств в течение определенного периода времени, который при этом увеличил собственный капитал предприятия. При таком подходе и в общем смысле совершенно ясно, что дивиденды, проценты, и другие доходы обычно рассматриваются в качестве дохода, подлежащего обложению налогом. Соответственно, такой общепринятый подход признает все доходы НПО – процентов, дивидендов, доходы с капитала, - в качестве налогооблагаемой прибыли. Соответственно, необходимо доказывать право НПО на получение статуса освобождения от налогов по всем этим источникам

В исследованиях ICNL, проведенных в странах Центральной и Восточной Европы, также как и в странах Африки, возник вопрос, правильным ли является предоставление освобождения от налогов в отношении заработанных процентов с учредительного капитала (инвестированных активов), который в свою очередь является даром в адрес этой организации. На Мадагаскаре, например, доход от инвестиций фонда облагается налогом, что совпадает с практикой франкоязычных стран, где облагается налогом любой пассивный доход со всех налогоплательщиков. Франция, с другой стороны, предоставляет для фондов, служащих интересам общественности, целую систему особых освобождений от налога на доходы, полученные в результате инвестиций, но такие льготы, как оказывается, не попали в Малагасийское Законодательство.

 В России льгот подобного рода нет и фактически не было – внереализационные доходы (дивиденды, проценты, арендные платежи), получаемые НПО даже в предыдущем, либеральном налоговом законодательстве  подлежали налогообложению, хотя и базы для их возникновения не было.

3. 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, индивидуумы 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, нежели налоговых вычетов, хотя вычеты  могут привлечь  особенно крупные пожертвования со стороны богатых доноров- налогоплательщиков.

Ясно, что размер льгот  не может быть слишком велик, поскольку эти льготы являются прямым снижением дохода государства. С другой стороны, как показывает опыт, наличие или отсутствие этих льгот  не является критическим для  развития третьего сектора. 

Но 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, об индифферентности государства к развитию третьего сектора.  

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 как в странах с высокими ставками подоходного налога (налога на прибыль), так и в странах с относительно низкими ставками.

Возможность получения льгот по подоходному налогу (налогу на прибыль)  для доноров в различных странах  обычно обусловлено сочетанием, как минимум, двух квалификационных условий:

Характеристикой НПО-реципиента (кому предоставляется пожертвование)

Характеристикой организации-донора (кто предоставляет  пожертвование)

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

3.1 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 т.н. взаимно-полезным НКО – созданным в целях взаимной пользы своих членов (участников). Наиболее существенным моментом с точки зрения законодательства здесь является то, каким образом определяется отнесение НПО к общественно-полезным. 

В большинстве стран тем или иным образом публикуется список НПО, пожертвования в пользу которых могут привести к получению льготы по налогу для донора. Какая организация или ведомство (в обычном случае, государственная налоговая служба)  и каким образом составляет такой список  НПО-реципиентов –  вопрос также решается различным образом. На практике, налоговые службы склонны к рассмотрению каждого НПО, претендующего на включение в такой список, в отдельности.

Обычно список этих «привилегированных» НПО  значительно короче списка НПО, 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 третьего сектора. 

 В России системы составления списка  НПО, «государственно признанных  в целях льготирования донорских пожертвований» не существует. Имеющаяся льгота для индивидуальных доноров (социальный налоговый вычет до 25% от суммы  полученного дохода) обусловлена осуществлением пожертвования (денежной помощи) организациям науки, культуры, образования, здравоохранения  и социального обеспечения, частично или полностью финансируемым из средств соответствующих бюджетов, а также физкультурно-спортивным организациям, образовательным и дошкольным учреждениям на нужды физического воспитания граждан и содержание спортивных команд, а также в сумме пожертвований, перечисляемых налогоплательщиком религиозным организациям на осуществление ими уставной деятельности (ст.219 п.1 НК РФ)

3.2 Льгота (налоговый вычет или налоговый кредит) по осуществленным пожертвованиям в «государственно-признанные» НПО может  предоставляться либо всем юридическим лицам (коммерческим и некоммерческим), либо только  некоммерческим, либо узкому кругу некоммерческих (например, фондам).

В большинстве стран Центральной и Восточной Европы, кроме Венгрии, не предоставляют льгот по пожертвованиям для коммерческого сектора, ограничиваясь предоставлением их только некоммерческим  организациям.

 Как уже было сказано, в России нет льгот для доноров – юридических лиц. Льгота для физических лиц есть – для всех плательщиков подоходного налога – до 25 % полученного дохода.

3.3 Самостоятельным вопросом является также следующий: предоставлять донору налоговый вычет или налоговый кредит. 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, больше  имеет отношение к  социальной справедливости, чем к собственно налоговой политике. Тем не менее, большинство стран с прогрессивной системой налогообложения ввели систему налоговых вычетов, а не налоговых кредитов. Это может быть объяснено статистикой, говорящей о том, что менее обеспеченные индивидуумы  склонны делать пожертвования безотносительно влияния последних на их налоги, и иные налоговые правила могут не позволить им получить вообще какие-либо преимущества при осуществлении пожертвований. 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 более щедрым пожертвованиям от богатых доноров.

3.4 Другим вопросом, с которым необходимо сталкивается любая налоговая система, являются 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 – 0,5 % суммы дохода, в Литве – до 40% суммы дохода, но это редкий случай: в более чем половине стран ЦВЕ предельный размер льготы не превышает 5% прибыли.

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

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. Ввиду этих выводов, законодательства большинства стран могли бы быть улучшены.

Например, в России индивидуумы могут получить вычеты не более чем на 25% своего дохода, в Соединенных Штатах - до 50% своего дохода, а в Австралии вообще нет лимитов. 

Необычные формы поощрения индивидуальной благотворительности существуют в Великобритания, Венгрия и Словакия.

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 благотворительные организации могут востребовать £ 28 налога на каждые £100 от чистового объема налогового поступления. 
Венгрии, примеру которой недавно последовала Словакия, принят единственный в своем роде закон, позволяющий налогоплательщикам указывать, что 1 процент с уплаченных ими налогов предназначается конкретной НПО.

4. Льготы для доноров - юридических лиц, осуществляющих деятельность в международных масштабах

 Данный вопрос в настоящее время не имеет практического отношения  к России, поскольку льгот для доноров - юридических лиц нет вообще,  однако в случае появления в законодательстве  льготы по налогу на прибыль для пожертвований, необходимо будет учесть и международный опыт в области регулирования налоговых проблем интернациональных доноров. Здесь может возникнуть проблема налогового регулирования как пожертвований, осуществленных в России интернациональными организациями, так и пожертвований, сделанных за рубежом российскими организациями.
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