2

Понятие НПО в международном праве, 
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и законодательстве зарубежных стран
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Настоящая публикация посвящена опыту и традициям использования понятия «неправительственная организация» («НПО») в международной и национальных правовых системах, а также различными международными институтами. 

Выбор данной темы предопределен курсом на «создание условий для устойчивого развития неправительственных организаций в Казахстане как части гражданского общества и усиление их роли в решении социально значимых проблем общества на основе взаимодействия и поддержки со стороны органов государственной власти», провозглашенным Правительством Республики Казахстан
.

Одной из наиболее острых и по сей день неразрешенных проблем, возникших в ходе разработки концепции нового законодательства и отдельных законопроектов, является понятийный аппарат, включая термин «неправительственная организация». Образно выражаясь, государство, провозгласив намерение повернуться лицом именно к неправительственным организациям, не уточнило, к каким именно организациям относится характеристика «неправительственные». Поиски «объекта» пошли по сомнительному пути законодательного определения категории «НПО» в дополнение к уже закрепленному в законодательстве Казахстана понятию «некоммерческие организации» (с более чем десятью их подвидами (организационно-правовыми формами)).

Автор настоящей статьи попытается дать ответ на два вопроса:

Во-первых, кем, в каком значении и в каком контексте слова «неправительственная организация» («non-governmental organization») или их аббревиатура «НПО» («NGO»), используются в мировой практике. 

Во-вторых, может ли международный опыт, либо опыт какого-либо конкретного государства служить теоретическим обоснованием и методологической основой для введения понятия «НПО» в законодательство отдельно взятой страны, в частности – Республики Казахстан.
1. ООН, ЭКОСОС
Наиболее фундаментальным источником, упоминающим неправительственные организации, является Устав Организации Объединенных Наций (далее - «ООН»), а именно, статья 71, официальный русский текст которой гласит:

«Экономический и Социальный Совет уполномочивается проводить надлежащие мероприятия для консультации с неправительственными организациями
, заинтересованными в вопросах, входящих в его компетенцию. Такие мероприятия могут быть условлены
 с международными организациями, а в случае надобности, с национальными организациями после консультации с заинтересованным Членом Организации».

Заметим, что Устав ООН не дает определения неправительственных организаций, а лишь указывает на то, что это понятие включает международные организации и национальные организации.
Итак, Экономический и Социальный Совет (далее - «ЭКОСОС») уполномочен устанавливать консультативные отношения с некими организациями, именуемыми «неправительственными» (суть и формы этих отношений не являются предметом данного обзора, и могут быть опущены)
. Начиная с 1946 года, ЭКОСОС принимает несколько резолюций, касающихся консультативных отношений с НПО. Однако ни одна принятая резолюция не дает определения «неправительственной организации». Из наиболее поздних, можно выделить Резолюцию 1996/31
 от 1996 года. Пункт 12 Резолюции дает разъяснение, что под «НПО» для целей ЭКОСОС понимается организация, которая не учреждена каким-либо государственным органом или на основе межправительственного соглашения и удовлетворяет следующим условиям:

· она имеет «представительную структуру»;

· она располагает «соответствующими механизмами отчетности перед своими членами»;

· ее члены «осуществляют эффективный контроль над ее политикой и деятельностью путем использования права голоса и через другие соответствующие демократические и транспарентные процессы принятия решений».

Из вышеприведенных условий следует, что претендующая на консультативный статус организация должна быть членской, то есть представлять собой ассоциацию, объединение, союз и т.п. Понятие «фонда», во всяком случае, в континентальном праве
, означает организационно-правовую форму юридического лица, исключающую возможность членства
. Следовательно, для целей ЭКОСОС фонд не может рассматриваться в качестве НПО.

Однако среди аккредитованных ЭКОСОС организаций мы обнаружим значительное количество фондов
. Очевидно, это можно объяснить изменением реалий (со времени принятия Устава ООН), а именно - интернационализацией деятельности фондов, которую ЭКОСОС игнорировать на практике не мог. Но, так или иначе, это входит в явное противоречие с Резолюцией 1996/31. Это также не согласуется с формой вопросника (анкеты), подлежащей заполнению при подаче заявки на аккредитацию. В ней обязательному заполнению подлежит графа, требующая продемонстрировать структуру членства в организации (и по возможности, его международный характер).

В Резолюции 1996/31 не определены ни унаследованные от статьи 71 Устава ООН понятия «неправительственной организации», «международной организации» и «национальной организации», ни появившиеся лишь в Резолюции 1996/31 понятия организации «субрегионального» и «регионального» уровней. Сказано лишь следующее:

«За исключением случаев, когда прямо предусмотрено иное, термин «организация» означает неправительственные организации национального, субрегионального, регионального или международного уровня».

Подразумевается ли под «уровнем» интернациональный характер членства в организации или ее органах управления, международное присутствие посредством представительств, территориальный охват фактической деятельности – ответа на этот вопрос в Резолюции 1996/31 также не дается.

Согласно практике Комитета ЭКОСОС по НПО, организация является международной, если у нее есть отделения как минимум в трех государствах
. Ссылку на наличие «национальных отделений и иных компонентов» в статье 13 Резолюции 1996/31 (рассматривается ниже) можно рассматривать как косвенное подтверждение обоснованности такого подхода.

Еще один парадокс Резолюции 1996/31, как собственно, и статьи 71 Устава ООН, заключается в том, что при установлении отношений с «международными» НПО, консультации с каким-либо правительством не требуются, а с «национальной» организацией такие отношения могут быть установлены только «после консультации с соответствующим государством-членом»
. Как будет подробнее объяснено ниже, в мире не существует системы наднационального (вненационального) учреждения НПО. Любая «международная» НПО есть организация, учрежденная по праву конкретной страны, иными словами – национальная организация. Так в каких же случаях требуется консультация с национальным правительством, а в каких – не требуется? ЭКОСОС ответа (во всяком случае, официального) не дает.

Далее, хотя различные комментарии и объяснения в публикациях ООН и ЭКОСОС указывают на то, что организация, претендующая на консультативный статус, должна носить некоммерческий (непредпринимательский, неприбыльный) характер, из самой статьи 71 Устава ООН этого не следует. Напрямую это также не вытекает и из Резолюции 1996/31. Возможно, это случайно, а возможно, это объясняется тем, что ЭКОСОС стремился оставить открытой дверь для организаций любого характера, в сотрудничестве с которыми имеется заинтересованность. Возможно, учитывался и тот факт, что во многих государствах, в частности, развивающихся, закон просто не выделяет категорий некоммерческой (неприбыльной, непредпринимательской) организации.

Многие комментаторы полагают, что «[в] ООН некоммерческий характер подразумевается в силу требования о финансировании организации самим членами или добровольными взносами».
 Обратимся к тексту Резолюции 1996/31, содержащему следующее требование:

«Основные средства данной организации должны состоять главным образом из взносов ее национальных отделений или других компонентов или из поступлений от индивидуальных членов. В случае получения добровольных взносов их сумма и плательщики добросовестно сообщаются комитету Совета по неправительственным организациям. Однако в тех случаях, когда вышеупомянутый критерий не выполняется и организация финансируется из других источников, она должна удовлетворительно объяснить Комитету причины, по которым она не выполняет требования, установленные в настоящем пункте»

Следует отметить значительную неопределенность предусмотренного правила. Во-первых, неясно, как толковать выражение «главным образом» – возможно ли, к примеру, 49 процентов поступлений получать от коммерческой деятельности, не нарушая предписания Резолюции 1996/31? Во-вторых, последнее предложение подразумевает, что организация «не выполняет требования», установленные в пункте 13, если «финансируется из других источников». Исчезает требование о преобладании определенных поступлений над иными, и возникает абсолютный запрет на получение доходов из «других источников».

Как бы мы не интерпретировали условия Резолюции 1996/31, она не требует от организации существования в организационно-правовой форме, признаваемой по праву страны ее учреждения некоммерческой (неприбыльной, непредпринимательской). Резолюция 1996/31 также не содержит формального требования о том, чтобы организация не преследовала извлечения прибыли. Требование о превалировании добровольных поступлений над иными доходами лежит исключительно в плоскости фактического соотношения доходов из указываемых источников. 

Необходимо признать, что какой бы простор для интерпретации не предоставляли бы пробелы и противоречия в Резолюции 1996/31, транснациональных корпораций в списках аккредитованных организаций мы не найдем.

Краеугольным требованием к организациям-соискателям консультативного статуса  является отсутствие аффилированности с каким-либо правительством. Прежде всего, организация не должна быть учреждена каким-либо государственным органом»
.

Вслед за этим, Резолюция 1996/31 обращает пристальное внимание на любую поддержку, прямую или косвенную, финансовую или иную, которую НПО получает от любого правительства, требуя строгой отчетности об этом, а также расходования на цели, соответствующие целям ООН
. Таким образом, именно зависимость от правительства рассматривается как решающий фактор при решении вопроса о возможности сотрудничества. Правительства и без того обладают достаточными рычагами воздействия в системе ООН. Возможность использования ими еще и НПО в качестве «агентов влияния» - недопустима.

Организация Объединенных Наций, как таковая, также предусматривает возможность предоставления НПО ассоциированного статуса – при Департаменте общественной информации Секретариата ООН (ДОИ). Интересно отметить, как определено понятие НПО в публикациях ДОИ
:

«Неправительственной организацией (НПО) является любой добровольный некоммерческий союз граждан, организованный на местном, государственном или международном уровне».

Представляется, что такое, пусть и неофициальное, определение несколько не совпадает с позицией ЭКОСОС. Это означает отсутствие универсального понятия «НПО» даже внутри самой системы ООН. При этом, помимо исключения фондов, такое определение исключает возможность членства юридических лиц в НПО.

Все сказанное выше ничуть не умаляет важнейшую роль, которую играют НПО на международной арене, но лишь демонстрирует отсутствие четкого и однозначного ответа, какие организации следует рассматривать как «НПО», и в частности, как «международные НПО», в понятийном аппарате системы ООН. Механизм идентификации организации в качестве «НПО» в системе ООН не может служить моделью для  национального законодательства. 

По примеру и ООН, и ЭКОСОС, многие международные (межправительственные) организации учредили консультативный статус для НПО, ввели системы их аккредитации
, причем сама трактовка того, какие организации считать НПО, отличается от одной международной (межправительственной) организации к другой. Среди них и Совет Европы, организация, объединяющая на данный момент 44 государства. Однако Совет Европы пошел далее, нежели учреждение консультативного статуса. 
2. КОНВЕНЦИЯ СОВЕТА ЕВРОПЫ

24 апреля 1986 г. Совет Европы разработал «Европейскую конвенцию о признании правосубъектности международных неправительственных организаций»
 (далее -  Конвенция СЕ), присоединяясь к которой, государства, по существу, соглашаются признавать за НПО, происходящими из других присоединившихся к Конвенции СЕ государств, национальный режим на основании минимальных формальностей. 

О механизме конвенции речь пойдет несколько ниже. Сначала постараемся дать ответ на вопрос, что же такое «НПО» и что такое «международное НПО», для целей Конвенции СЕ.

Статья 1 Конвенция СЕ гласит:

«Настоящая Конвенция применяется к ассоциациям, фондам и иным частным институтам
 (далее «НПО»)
, которые отвечают следующим условиям: 

a) имеют некоммерческую общественно полезную цель международной значимости
;

b) учреждены документом, регулируемым внутренним законодательством Стороны;

c) осуществляют свою деятельность как минимум в двух Государствах;

d) имеют зарегистрированный офис на территории Стороны и центральное управление и контроль на территории такой Стороны или любой иной Стороны».

Сразу хотелось бы привлечь внимание читателей к тому, что за исключением названия и преамбулы, Конвенция СЕ оперирует понятием не «международной неправительственной организации», а просто «НПО». При последовательной интерпретации, в понятие НПО включаются «ассоциации, фонды и иные частные институты» - вне зависимости от перечисленных в приводимых выше пунктах “a)” – “d)” условий, поскольку ссылка на перечисленные организации как на «НПО», помещена до перечисления условий применения Конвенции СЕ. Если эти требования удовлетворены – Конвенция СЕ к такой НПО применяется (НПО считается «международной»), если нет – НПО не подпадает под действие конвенции.

В отличие от документов ООН и ЭКОСОС, не ссылающихся на какие либо организационно-правовые формы, Конвенция СЕ упоминает два конкретных, достаточно устоявшихся в мировой практике института, а именно, ассоциации и – что следует особо отметить – фонды. Напомним, что последние формально не соответствуют определению ЭКОСОС. При этом список организационно-правовых форм остается открытым, посредством упоминания «иных частных институтов». О последних следует сказать несколько слов.

Существенным отличием понятия «НПО» в Конвенции СЕ от такового в Резолюции 1996/31 является отсутствие в Конвенции СЕ каких-либо ограничений на участие государства в создании НПО, и на финансирование НПО государством. Как следует из Пояснительного отчета
 к Конвенции СЕ (далее - «Пояснительный отчет»)
, понятие «иных частных институтов»
 включает в себя любую организацию, не осуществляющую прерогатив государственной власти
.

Интересно отметить, что в структуре определения «НПО» в Конвенции СЕ, некоммерческий характер целей организации оказался вынесенным за пределы определения, и формально под «иные частные институты» подпадают коммерческие организации. Однако вряд ли авторы Конвенции СЕ намеревались распространить понятие «НПО» на организации, созданные для извлечения и распределения прибыли как основной цели. Просто задачей Конвенции СЕ не являлось определение понятия «НПО» как такового. Необходимо было установить условия применения норм Конвенции СЕ к неким организациям, и эта задача в рамках статьи 1 Конвенции СЕ, процитированной выше, так или иначе, была решена – через требования, указанные в пунктах “a)” – “d)”.

В Конвенции СЕ вводится правило об «осуществлении деятельности» как минимум в двух государствах, как одно из условий рассмотрения организации в качестве международной НПО. Соответственно, не идет речь о подразделении НПО по «уровням» – как то: международный, региональный, субрегиональный, национальный. Напомню, что в Резолюции 1996/31 ЭКОСОС критерии «международного характера»  не прописаны вообще. В Конвенции СЕ критерий международного характера указан, но не разъяснен. Вновь не ясно, необходимо ли для соответствия условию «осуществления деятельности» иметь отделение в каком-либо государстве или достаточна фактическая деятельность в той или иной форме. На эту неопределенность указывают многие комментаторы, как впрочем, и на неконкретность понятия «некоммерческой общественно полезной цели международной значимости»
. Пояснительный отчет также не предоставляет однозначного решения этой проблемы, хотя из цитаты, приводимой ниже после следующего параграфа, можно заключить, что подразумевается фактическая деятельность, а не формальное присутствие. Это отличается от практики ЭКОСОС, опирающейся скорее на принцип «национальных отделений и других компонентов».

Из текста Конвенции СЕ неясно, достаточно ли организации, для того, чтобы претендовать на признание, начать деятельность в стране, в которой она ищет признания, в дополнение к деятельности в стране происхождения, или же сначала требуется начать деятельность в другом – втором – государстве. Пояснения к Конвенции СЕ не проливают света на данный вопрос, поскольку иллюстрируют лишь правило, что деятельности в любом государстве (а не только в стране-члене Совета Европы) достаточно для признания правосубъектности организации; и не отвечают на вопрос, «засчитывается» ли сама страна, в которой ищут признание, как второе государство: 

«[…] НПО, учрежденная в стране-участнике и осуществляющая деятельность в другом Государстве, не являющемся членом Совета Европы (например, борясь с голодом в стране третьего мира) не исключается»
. 

Сравнивая проанализированные выше документы Совета Европы и ЭКОСОС, можно сделать вывод, что понятия «НПО», «международной НПО»: 

· не совпадают для целей ЭКОСОС, с одной стороны, и Совета Европы, с другой (в частности, касательно статуса фондов);

· страдают общими изъянами (неопределенность критериев «уровня» и «деятельности» как условий квалификации);

· служат разным целям (в ЭКОСОС речь идет о консультативном статусе при международной организации, а в Конвенции – о признании государствами правосубъектности иностранных организаций);

· более четко раскрыты в Конвенции Совета Европы.

На практике, для страны-участника Конвенции предусмотренный ею механизм означает, что правосубъектность любой
 иностранной НПО, происходящей из другой страны-участника и преследующей некоммерческие общественно полезные цели международной значимости, должна признаваться в объеме, предоставляемом в стране происхождения, с ограничениями, применимыми к аналогичным национальным организациям в стране признания. Эти ограничения
 могут быть обусловлены только «существенными соображениями общественных интересов»
 и должны быть установлены законом
. Неприменение Конвенции СЕ принимающей стороной к какой либо НПО допустимо исключительно в случае, если цели последней противоречат национальной и международной безопасности, стабильности и правопорядку
. Для признания правосубъектности достаточно предоставить документы, подтверждающие учреждение в стране происхождения, то есть устав
, и либо документ, устанавливающий факт государственной регистрации в качестве юридического лица
,  либо официальное подтверждение факта обретения прав юридического лица
 (там, где не предусмотрена регистрация как таковая).

Конвенция СЕ вступила в силу в 1991 г., однако ратифицирована лишь 9 странами
 из 44 членов Совета Европы, при том, что в принципе
, она открыта для вступления стран, не являющихся членами Совета Европы.

Конвенция СЕ представляет собой существенный прогресс в плане предоставления иностранным организациям статуса близкого или эквивалентного национальному. 

Однако, как замечают многие комментаторы, «многократные попытки выработать универсальную международную конвенцию, которая бы определила юридический статус международных НПО, до сих пор не дали результатов
». 

Любая «международная» НПО, каков бы ни был территориальный охват ее деятельности либо национальное происхождение членов, остается национальной организацией в том смысле, что она учреждена в конкретном государстве и подчиняется его законодательству, как и любая другая национальная организация. «Гостеприимность» национального законодательства разнится от страны к стране. Среди принимающих государств на данный момент лидируют Великобритания, Франция, Бельгия, Швейцария и США. К примеру, Международный Красный Крест является юридическим лицом по праву Швейцарии, ассоциацией, деятельность которой определяется статьями с 60 по 79 Гражданского кодекса Швейцарии. 

«По действующему международному публичному праву лишь государства способны занимать и администрировать обитаемые части поверхности земли. Поэтому межправительственные организации обязаны, если они желают занять конкретную точку на поверхности земного шара, заключать “договоренности о штаб-квартирах” с правительствами, на территории которых они пожелали обосноваться. НПО, в виду отсутствия территориальной основы, для того, чтобы функционировать, вынуждены находить убежище на территории одного из порядка 160 государств, контролирующих поверхность земли. В результате они подпадают под регулирование и юрисдикцию властей, соглашающихся их принять»
.

Эксперты не предвидят возможности скорого введения системы, позволяющей учреждение НПО на наднациональной основе – без того, чтобы являться юридическим лицом по праву конкретной страны.

Государства, конкурируя с транснациональными корпорациями за роль в мировом порядке, в обозримом будущем вряд ли согласятся допустить «посягательство» на свой суверенитет еще и со стороны третьего сектора. 

Международная НПО, на сегодняшний день – это то, чем организация себя считает и называет сама, или то, чем ее считает и называет конкретный субъект международного права – государство или межправительственная организация.

3. ВСЕМИРНЫЙ БАНК

В операционной директиве 1989 года Всемирный Банк (далее - «Банк») определял НПО следующим образом
:

«частные организации, осуществляющие деятельность, направленную на облегчение страданий, поддержку интересов бедных, защиту окружающей среды, предоставление элементарных социальных услуг или занимающиеся развитием местной общины». 

Однако в собственных документах и публикациях Банк допускал как факт, так и возможность использования (и зачастую сам использовал) понятия «НПО» в широком смысле – в отношении любой непредпринимательской организации, независимой от правительства, включая, в частности, религиозные организации и профессиональные союзы
. Обычно использование термина сопровождалось указанием на то, в каком – узком или широком – смысле он используется
. При этом Банк не дифференцировал формальные (зарегистрированные как юридические лица) и неформальные объединения. Со временем в терминологии Банка понятие «НПО» в широком смысле стало часто заменяться другим термином – «организации гражданского общества» («ОГО») 
.

В 1998 году МЦНП подготовил по заказу Всемирного Банка РУКОВОДСТВО ПО РАЗРАБОТКЕ И ПРИМЕНЕНИЮ ЗАКОНОВ, РЕГУЛИРУЮЩИХ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ  НЕПРАВИТЕЛЬСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИЙ
, дискуссионный проект (далее -  «Руководство ВБ»). Руководство ВБ не затрагивает профсоюзы, объединения нанимателей, политические партии и религиозные организации, ввиду их особой специфики и традиций регулирования специальным законодательством
. Исключаются также кооперативы и организации взаимного страхования, которым типично разрешается распределять чистую прибыль
. Под НПО понимаются лишь организации, признаваемые в соответствующей правовой системе юридическими лицами; исключение неформальных объединений из понятия НПО для целей Руководства ВБ лишь подчеркивает принцип добровольности регистрации – индивидуумы должны быть вправе осуществлять свободу собрания, слова и объединения без формального создания организации
. 

Само понятие НПО в Руководстве ВБ несет исключительно техническую функцию, а именно - по определенным характеристикам выделить круг юридических лиц, к которым можно было бы применить относительно универсальные для всех них рекомендации по регулированию. Авторы Руководства ВБ подчеркивают, что НПО не является юридическим термином, и выбор именно его обусловлен лишь его широким использованием самим Всемирным Банком, ООН, другими межгосударственными организациями.
 

Таким образом, в практике Всемирного Банка мы также не находим единообразия в том, как использовать термин НПО, кого относить к ним, а кого  - нет, и тем более, как  и с какими правовыми последствиями.

4. НАЦИОНАЛЬНОЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО

В чрезвычайно редких случаях, национальное законодательство использует понятие «неправительственные организации» для определения собственных (то есть образованных по праву данной страны) организаций. В СНГ Азербайджан является единственным примером. 

Закон Азербайджана о неправительственных организациях регулирует только общественные объединения и фонды, однако включает в само понятие «НПО» и прочие организации, в традициях СНГ именуемые «некоммерческими»:

«Настоящий  Закон  не  распространяется  на  политические  партии, профессиональные  союзы, религиозные  объединения, органы местного самоуправления  и другие неправительственные организации, регулируемые другими законами» 
.

Спустя несколько месяцев после принятия закона о неправительственных организациях (июнь 2000), был принят Гражданский кодекс (сентябрь 2000), который уже использует понятие «некоммерческие организации», традиционное для СНГ
. По сути дела, в результате отсутствия координации в работе над двумя проектами, для одного и того же явления используются оба термина.

В Косово термин «НПО» используется вместо термина «некоммерческая организация», что неудивительно – Положение 1999/22 о регистрации и деятельности неправительственных организаций в Косово было принято временной администрацией ООН, которая оперировало терминологией, принятой в ООН. Признаются лишь две формы «неправительственных организаций»: ассоциация и фонд. Положение регулирует также деятельность «иностранных и международных НПО» на территории Косово.

Мы не встретим примеров использования в национальном законодательстве понятия «НПО» для выделения из среды некоммерческих организаций особой их категории, наделяемой какими-либо особыми правами или подвергнутой каким-либо особым условиям по сравнению с иными организациями, подпадающими под категорию некоммерческих (непредпринимательских, неприбыльных).

Закон Боснии и Герцеговины об ассоциациях и фондах, принятый 20 сентября 2000 года, использует выражение «НПО», однако исключительно в контексте «зарубежных» и «международных» «неправительственных организаций» (закон регулирует их регистрацию на территории федерации). Закон не содержит определения «неправительственных организаций» либо их производных.

ОСНОВНЫЕ ВЫВОДЫ

В мировом юридическом и политическом лексиконе, «НПО» – это, прежде всего, традиционная форма обобщения при ссылке на весьма неопределенный круг организаций. Слова «неправительственная организация» не прозвучат диссонансом в газетной публикации или в учебнике, в юридической статье или на конференции, в социологическом исследовании или на политической трибуне. С практической точки зрения, с помощью этого понятия можно рассуждать как о неформальной группе в африканской саванне или амазонской сельве, так и о всемирном движении Гринпис, как о непредпринимательской (non-profit) корпорации штата Делавэр, так и о юридическом лице в развивающейся стране, где в законодательстве не проводится различий между коммерческими и некоммерческими организациями.

Несмотря на то, что понятие «НПО» само по себе несет в себе лишь принцип отстраненности от правительства, подразумевается, что организация должна быть создана (как следует из ее учредительных документов и/или из закона, на основе которого она создана) и фактически действовать, прежде всего, для достижения именно некоммерческих целей.

Без такого обобщения просто не обойтись, когда идет речь об иностранной организации, правовая форма которой неизвестна или непонятна (ее обозначение ничего не говорит само по себе, если не вникать в нюансы иностранного законодательства) либо не является определяющей (там, где одна форма может использоваться как в коммерческих, так и некоммерческих целях, в зависимости от содержания устава).

В международном праве и в документах межправительственных организаций термин «НПО» чаще всего применяется именно к организациям, имеющим международный характер, под которым понимается либо территориальный охват деятельности, либо членство в данной НПО организаций разных стран. В терминологии же других учреждений, как например, Всемирный Банк, понятие «НПО» лишено какой-либо транснациональной подоплеки. Правила использования понятия НПО в международной практике не унифицированы, разнятся от одного международного института к другому, а зачастую используются в разных значениях в терминологии отдельно взятого института.

В национальном законодательстве термин «НПО» в отношении организаций, созданных по законодательству самой страны, случается, подменяет более традиционные понятия некоммерческой (непредпринимательской, неприбыльной) организации, однако происходит это чрезвычайно редко, и скорее, должно быть отнесено к терминологическим казусам. Данный термин, однако, представляется возможным использовать в национальном законодательстве для ссылки на иностранные организации, неподконтрольные конкретному правительству и имеющие некоммерческие цели
.

Выражаясь образно (да простят это автору читатели), понятие «НПО» «не принадлежит» ни одному государству. Оно принадлежит всему миру, его истории и современности. Представляется, что его введение в какое-либо национальное законодательство государства (если в таковом действительно имеется необходимость) должно учитывать эти традиции.
� В основу данной публикации положен доклад, с которым автор выступил на научно-практическом семинаре «Устранение противоречий, восполнение пробелов и развитие некоммерческого законодательства в РК» (Алматы, Казахстан, 30-31 января 2003 года). 


� ICNL - Международный Центр Некоммерческого Права (International Center for Not-for-Profit Law), международная организация, осуществляющая содействие и предоставляющая правовую информационную, экспертную и консультационную поддержку в более чем в 60 странах мира в разработке и развитии законодательства, регулирующего создание и деятельность некоммерческих организаций. ICNL осуществляет свою деятельность при финансовой поддержке Американского Агентства по Международному Развитию (USAID).


� Паспорт Программы государственной поддержки неправительственных организаций Республики Казахстан на 2003-2005 годы, утвержденной постановлением правительства  Республики Казахстан от 17 марта 2003 года № 253. Этот курс основывается на Концепции государственной поддержки неправительственных организаций Республики Казахстан от 23 января 2002 года, Программе государственной поддержки неправительственных организаций Республики Казахстан на 2003-2005 годы от 17 марта 2003 года. Воплотить в жизнь указанные задачи предполагается, среди прочего, с помощью принятия закона «О неправительственных организациях». 





� Здесь и далее в цитатах, подчеркнуто автором.


� Очевидно, имелось в виду «установлены» (“Such arrangements may be made with international organizations […]»), хотя и такой перевод является небезупречным.


� ЭКОСОС предоставляет аккредитацию НПО, по их обращению. Аккредитация предоставляется организациям, в сотрудничестве с которыми заинтересован ЭКОСОС, постольку, поскольку такие организации занимаются всеми или отдельными вопросами, входящими в его компетенцию. Разумеется, такая аффилированность с ЭКОСОС в интересах и самих НПО, не в последнюю очередь, в виду престижа. Для более подробной информации мы рекомендуем обратиться к сайту ЭКОСОС http://www.un.org/esa/coordination/ngo/, русскоязычному сайту организации Human Rights International http://www.hri.ru/documents/oun/oun3.php, а также к статье Екатерины Кузнецовой «Эволюция консультативного статуса международных неправительственных организаций при Экономическом и Социальном Совете ООН», опубликованной на сайте Белорусского журнала Международного Права и Международных Отношений (№3, 2001) http://beljournal.by.ru/2001.3/kuznetsova.shtml


� Русский текст Резолюции 1996/31 помещен на сайте Департамента Общественной Информации Секретариата ООН по адресу http://www.un.org/russian/question/r199136.pdf


� В частности, в США «фонд» является категорией фискального законодательства, и используется в отношении организаций, подпадающих под определенные критерии, вне зависимости от организационно-правовой формы или наименования. Организации  вольны именовать себя «фондами» вне зависимости от организационной формы, что чаще всего  делают, инкорпорированные трасты и некоммерческие (non-profit) корпорации.


� Немногие центрально- и восточно-европейские страны ввели «гибридные» формы, объединяющие элементы  фондов и ассоциаций (как, например, «общественные фонды» в России, предполагающие возможность так называемых «участников», наделенных определенными правами на управление организацией). Такие нововведения следует, скорее, отнести к отклонениям от мировой практики.


� В частности, Al-koei Foundation, Asia Crime Prevention Foundation, Foundation for the Support of the United Nations, Abdul Momen Khan Memorial Foundation, Africa Infrastructure Foundation, African Refugees Foundation etc. (для дальнейшей информации мы рекомендуем обратиться на сайт ЭКОСОС http://www.un.org/esa/coordination/ngo/).


� Пункт 4 Резолюции 1996/31.


� Е. Кузнецова, со ссылкой на Repertory of Practice of United Nations Organs. New York: United Nations Press, n.d. Vol. III. P. 556. Para. 113/


� Пункт 8 Резолюции 1996/31.


� Е. Кузнецова.


� Пункт 13 Резолюции 1993/31.


� Пункт 12 Резолюции 1993/31. При этом, однако, Резолюция СЕ в этом же пункте включает в понятие НПО «организации, принимающие назначаемых правительственными органами членов, при условии, что такое членство не препятствует свободному выражению мнений этой организации».


� Пункт 13 Резолюции 1993/31.


� Данное определение приведено на официальном сайте секции по неправительственным организациям ДОИ http://www.un.org/russian/question/ngo-dpi, где также можно найти информацию о процедурах и последствиях предоставления ассоциированного статуса. 


� Среди них Международная Организация Труда (МОТ), Организация Объединенных Наций по промышленному развитию (ЮНИДО), Конференция ООН по торговле и развитию (ЮНКТАД), Всемирная организация здравоохранения (ВОЗ) и многие другие. Для дальнейшей информации, мы рекомендуем обратиться к статье Э.Н. Николаевой, кафедра МП МГИМО (У) МИД РФ «Понятие и правовая природа международных неправительственных организаций» на сайте http://www.arbt.ru/vestnik/012001/12_1.shtml


� С английским и французским текстами Конвенции СЕ и Пояснительного отчета (Explanatory Report) к ней можно ознакомится на электронной странице Совета Европы http://www.coe.int/T/E/NGO/public/Convention%5F124/. 


Для получения русского перевода Конвенции СЕ обращайтесь в МЦНП по электронной почте  icnl@cpart.kz


� «associations, foundations and other private institutions»; здесь и далее, некоторые ссылки содержат  фрагменты английского текста первоисточников, там, где возможны разные варианты перевода на русский язык.


�  «NGO»


� «non-profit-making aim of international utility»


� «Explanatory Report».


� Пункт 7 Пояснительного отчета.


� Пункт 6 Пояснительного отчета указывает, что введение понятия «иные частные институты» объясняется необходимостью охватить определенные юридические лица,  обладающие целями и структурами, близкими к ассоциациям, но не являющимися таковыми с правовой точки зрения, как то -  религиозные конгрегации, профсоюзы и др.


� «prerogatives of a public authority».


� Смотреть, к примеру, «Правовой статус неправительственных организаций в Европе», Dudley Smith – пояснительный меморандум Комитета по правовым вопросам Парламентской Ассамблеи Совета Европы, 1985, опубликованный (на английском языке) на сайте Союза Международных Ассоциаций http://www.uia.org/legal/app36.htm 


� Пункт 9(d) Пояснительного отчета. 


� с учетом требования о ведении деятельности по крайней мере в двух государствах.


� Как пример национально-обусловленных ограничений, можно привести Францию, где только общественно полезные фонды, созданные по праву этой страны в соответствии с особой процедурой, вправе получать пожертвования в виде недвижимости.


� «essential public interest».


� Часть 2 Статьи 1 Конвенции СЕ.


� в частности, нарушает национальную и общественную безопасность, подрывают предотвращение беспорядков и преступности, защиту здоровья или нравственности либо защиту прав и свобод других, подвергают опасности отношения с другим государством или  международную безопасность (статья 4 Конвенции СЕ). 


� “memorandum and articles of associations or other basic constitutional instruments” (Статья 3 Конвенции СЕ).


� “document establishing administrative authorization, registration or any other form of publicity” (Статья 3 Конвенции СЕ).


�  “instrument establishing the NGO […] duly certified by a competent authority” (Статья 3 Конвенции СЕ)


� Австрия, Бельгия, Великобритания, Греция, Португалия, Словения, Швейцария, Франция, Македония. Кипр подписал Конвенцию, но не ратифицировал.


� Согласие Совета Европы в соответствии с установленными процедурами  требуется для присоединения стран, не являющихся членами Совета Европы. Смотреть Статью 7 Конвенции СЕ.


� Э. Николаева. «Конвенция 1956 г., касающаяся признания правосубъектности международных обществ, ассоциаций и фондов, которая была разработана на Конференции по международному частному праву в Гааге и в свое время была ратифицирована Бельгией, Францией и Нидерландами, в силу так и не вступила. Примерно та же участь постигла и Проект международного договора о международных НПО, разработанный в 1959 г. Союзом международных ассоциаций и представленный им в ЮНЕСКО».


� «Международные неправительственные организации и их правовой статус», Marcel Merle, 1983, опубликовано (на английском языке) на сайте Союза Международных Ассоциаций http://www.uia.org/legal/app35.htm


� Операционная директива «О вовлечении неправительственных организаций в деятельность, поддерживаемую Банком» (OD 14.70 август 1989), замененная в1997 году Операционным руководством GP 14.70. В настоящий момент действует версия Операционного руководства от февраля 2000 года.  


� Операционное руководство Всемирного Банка «О вовлечении неправительственных организаций в деятельность, поддерживаемую Банком» (GP 14.70, февраль 2000), не содержит определения НПО, но в сноске 1 характеризует НПО аналогично определению в Операционной директиве OD 14.70. а также содержит перечисление категорий организаций, также подпадающих под понятие НПО в широком смысле слова. Операционное руководство помещено на английском языке на сайте Всемирного Банка по адресу:


http://wbln0018.worldbank.org/Institutional/Manuals/OpManual.nsf/toc1/1DFB2471DE05BF9A8525672C007D0950?OpenDocument


� Смотреть, к примеру, ссылку 1 в Операционном руководстве. 


� Смотреть, к примеру, Общее руководство для персонала Всемирного банка «Консультации с организациями гражданского общества (ОГО)» (июнь 2000) помещенное на английском языке на сайте Всемирного Банка по адресу: 


http://wbln0018.worldbank.org/Networks/ESSD/icdb.nsf/D4856F112E805DF4852566C9007C27A6/BF4F53CD5238E216852569B4007B25DE


� Русский перевод Руководства ВБ в формате zip размещен на центрально-азиатском сайте МЦНП по адресу http://www.icnl.org/car/publications.htm


� Руководство ВБ. Рассуждение к главе B, раздел 1 пункт (a).


� Там же.


� Руководство ВБ, Рассуждение к главе D, раздел 3 пункт (a).


� Руководство ВБ, Рассуждение к главе B, раздел 1 пункт (a).


� Статья 1 Закона Азербайджана о неправительственных организациях.


� Армения, Грузия используют термин «непредпринимательская организация». В Узбекистане гражданский кодекс оперирует понятием «некоммерческих организаций». При этом существует закон о «Негосударственных некоммерческих организациях», использующий одноименное понятие, определенное в его статье 2 как «самоуправляемая организация, созданная на добровольной основе физическими и (или) юридическими лицами,  не преследующая извлечение дохода (прибыли)  в  качестве основной цели своей деятельности и не распределяющая полученные доходы (прибыль) между ее участниками». Из статьи 80 ГК Узбекистана следует, что государство способно создавать юридические лица. Ничто в вышеуказанном законе не запрещает юридическим лицам, созданным государством, в свою очередь создавать «негосударственные некоммерческие организации». Употребление слова «негосударственные» в отношении некоммерческих организаций в Узбекистане в вышеуказанном законе не более чем эпитет, не несущий в себе смысловой нагрузки и нормативного содержания. 


� В отдельных странах СНГ законодательство о некоммерческих организациях оперирует словами «иностранная некоммерческая организация», «международная некоммерческая организация». Упускается из виду, что само понятие «некоммерческая организация» в гражданских кодексах данных конкретных государств применимо лишь к юридическим лицам, учрежденным по их законодательству. Применение его к иностранной организации юридически не вполне корректно. Учреждена ли такая организация за рубежом в качестве «некоммерческой» («непредпринимательской», «неприбыльной») или используется иное определение? Какие требования возлагает на нее данная квалификация? Термин «НПО» вполне бы мог применяться в отношении иностранных юридических лиц, чья природа аналогична природе некоммерческих (непредпринимательских, неприбыльных) организаций в принимающей стране. К примеру, если иностранная организация удовлетворяет установленным в национальном законодательстве требованиям по целям деятельности, разрешенным видам деятельности, ограничениям в распределении прибыли и имущества, она считалась бы «НПО», и она (ее отделение, представительство, филиал) могли бы претендовать на привилегии в принимающей стране, аналогичные для национальных организаций.






