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Правовое регулирование НПО в России в контексте прав человека и гражданского права

1. Введение

Данное исследование предлагает комментарии о путях реализации закона об НПО в России в контексте прав человека и гражданского права, как это воспринимается, например, в Нидерландах.

Поскольку Россия является участницей Европейской Конвенции о защите прав человека (ЕКПЧ), право человека на объединение в соответствии с положениями Конвенции формирует фундаментальную основу закона об НКО
. В соответствии со ст.11 Европейской Конвенции\Договора о защите прав человека, свобода объединений может быть ограничена лишь настолько, насколько это необходимо в демократическом обществе в интересах национальной или общественной безопасности, для охраны здоровья или морали либо для защиты прав и свобод других.

Факт участия России в этой Конвенции свидетельствует о том, что Россия тем или иным образом стремится к выполнению международных стандартов гражданских прав. Участие России в Конвенции дает возможность ее гражданам и частным организациям апеллировать в Европейский Суд по правам человека в случаях нарушения страной указанных прав.
    

Мой доклад начинается с некоторых общих наблюдений относительно российского законодательства по НКО (2), культуры законодательства (3), о неформальных организациях (4) и об НКО и политической деятельности (5). Далее работа касается некоторых действующих постановлений в отношении НКО и их соответствия Европейской Конвенции о защите прав человека, вопросов регистрации (6), общественного интереса к соучаям отказа в регистрации (7), надзора в целом (8), права на частную жизнь и личную информацию (9), законности проверок (10) и, наконец, санкций против НКО и оценки системы надзора (11). Работа завершается выводами (12).

2. Характер российского законодательства в отношении НКО

Со стороны представляется, что наличие более 22 правовых форм для некоммерческих организаций свидетельствует обусилении бюрократищации в этой сфере. Существование стольких форм (и законов) является отличительной чертой российского законодательства об НКО
. Существует полуиерхархический свод законов, помимо Гражданского кодекса, предназначенных в одних случаях для более специфических, в других – для менее специфических организаций
. Некоммерческим организациям даны определения в гражданском кодексе, однако в действительности их деятельность не регулируется должным образом
. Упоминаются общественные и религиозные организации (ассоциации, членские организации), учреждения, фонды (нечленские организации) и союзы (объединения юридических лиц). Более конкретные нормы касаются поправок к статьям относительно объединений и ликвидации фондов.
 В отношении объединений Гражданский кодекс предусматривает некоторые правила о праве выхода из состава членов и исключении членов на основании определенных причин, а также о решении о присоединении новых членов.
 Общие правила о руководящем правлении (О РУКОВОДЯЩЕМ ОРГАНЕ), об общем собрании в Гражданском кодексе отсутствуют.

Из законов, касающихся отдельных форм, в моем распоряжении был действующий российский закон об общественных объединениях от 1995 г.
 с поправками федерального закона «О внесении поправок в некоторые законодательные акты Российской Федерации»
 и Закон о некоммерческих организациях от 12 января 1996 г.
, исправленный в соответствии с упомянутым федеральным законом о внесении поправок в некоторые законодательные акты Российской Федерации, а также Приказ Министерства юстиции от 22 июня 2006 г.
 о процедуре контроля соответствия деятельности НПО, включая расходование денег и использование иных активов в целях, соответствующих уставам таких объединений. В этих законах я не нашел дополнительных регулирующих или обязательных правил о внутренней организации, которые могли бы быть полезными для членов, а также для правлений. Закон регулирует лишь обязанности объединений по отношению к регистрирующему и надзорному органу и права этого органа в отношении объединения.
  Не ясно, как соотносятся эти законы\формы с Гражданским кодексом. Указаны ли оба примера о формах объединений в Гражданском кодексе, и если да, то каковы отличия между ними? Такой путь регулирования частных организаций страдает очевидными недостатками, такими, как неопределенность применения конкретных правил организациями, неясность применения правил в случае изменения целей, противоречивость норм и законодательства.
 

3. Культура законодательства НКО в России

В связи с тем, что российские подходы к законодательству об НКО довольно специфичны, можно было попробовать разобраться в причинах такой ситуации. Возможно, причиной существования системы законов в отношении частных организаций со специальными правилами в каждой области деятельности НКО является присутствие культуры, в рамках которой гражданин или организация могут быть активны в обществе только с разрешения государства (либо: то, что не разрешается, то запрещается).
 Таким образом отправным пунктом является не свобода, а одобрение государства. Очевидно, что формально это правило существовало при коммунистическом режиме. Однако, в связи с тем, что в то время государство не обеспечивало такой свободы, граждане организовали свою собственную свободу, в своем роде терпимую государством. В те времена неформальные организации
 могли на практике осуществлять свою деятельность постольку, поскольку это не было запрещено.
 Ввиду того, что режим не был демократичным, граждане считали себя вправе легализовать поиски собственной свободы. С падением советского режима лидеры организаций, стоящих в оппозиции к государству,  не стремились к расширению законодательных рамок для НКО. В каком-то смысле они были правы, так как оказалось, что демократический режим принял многочисленные подробные постановления с акцентом на значительное государственное влияние в отношении сектора НКО.
 Представляется, что в связи с демократической направленностью законодательства лозунг, что в России запрещено все то, что не разрешено, приобрел дополнительную легитимность. Однако, в данном контексте демократия не является неизбежным защитником свободы.

4. Являются ли неформальные организации законными?

Если наблюдение, изложенное в последнем параграфе, правомерное, тогда тот факт, что в России де юре или де факто неформальные (некоммерческие) организации зачастую не разрешены, не вызывает более удивления. 

В Гражданском Кодексе нормы сосредоточено на юридической личности. Статусные законы о специальных формах, такие, как закон об общественных объединениях и закон о некоммерческих организациях следуют этой схеме. Новая редакция Закона о некоммерческих организациях, по-видимому, не предусматривает деятельности неформальных (незарегистрированных) некоммерческих организаций (объединений). В ст. 13 (1) этого закона в разделе 1 записано: «некоммерческая организация подлежит государственной регистрации». Сочетание с разделом 4 этой статьи, в которой предлагается направить во властные структуры заявление о регистрации не позднее чем через три месяца после принятия решения об учреждении некоммерческой организации, не оставляет, по всей видимости, возможности отказа от направления заявления на регистрацию. С другой стороны, ст.21 Закона об общественных объединениях оставляет возможность для незарегистрированных общественных объединениях. Но для граждан остается открытым вопрос, под какой закон подпадает их организация, а в рамках какого закона разрешена неформальная незарегистрированная организация. Возможно на практике такие дела решаются достаточно легко, однако в связи со множеством законов и правил регистрации создается впечатление, что неформальные организации не стимулируются, если не одобряются.

Такое положение контрастирует со свободой объединений, как это сформулировано в ст.11 ЕКПЧ. Здесь правило гласит, что главное это свобода. Государство может лишь ограничивать свободу объединений по определенным причинам, а ограничения должны быть прописаны в законах, что является необходимым условием демократического общества, и они должны быть пропорциональны. Тот факт, что организации, помимо статуса юридического лица, должны получить признание со стороны гросударства еще до своего учреждения, в целом противоречит указанному правилу.

5. НКО и политическая деятельность

Наряду с вышеуказанными законами и постановлениями, я также получил доклад “Первый год исполнения нового российского законодательства в отношении НКО: основные проблемы и рекомендации по поправкам», выпущенным в апреле 2007 г. и одобренным группой НКО, совместно сформировавшей «Соглашение о сотрудничестве в области защиты права на объединения и обеспечение свободы НКО в Российской Федерации».
 При ознакомлении с докладом стало очевидно, что до сих пор нет ясности относительно того, разрешается ли НКО проводить политическую деятельность.
 Идея запрещения НКО осуществлять политическую деятельность коренится в англо-американском праве, в соответствии с которым НКО, чья деятельность направлена на благотворительные цели, могут получать налоговые льготы, однако им запрещено осуществлять политическую деятельность. В этих странах НКО как таковым не запрещено осуществлять политическую деятельность, они могут вести ее без ограничений, но в таком случае они не получат денежных льгот. Нет уверенности в том, что в России такой запрет на проведение политической деятельности связан с получением финансовых преимуществ. В последнем случае это вопрос отделения финансовых инструментов от правовой формы и резервных финансовых инструментов, который предстоит решить некоторым НКО. Можно пойти дальше и задаться вопросом, плохо ли, если НКО, обладающие фискальными инструментами, осуществляют политическую деятельность? Можно сказать, что в целом политическая деятельность НКО выгодна группам меньшинств, не имеющим в иных ситуациях достаточного голоса. Таким образом это также выгодно обществу и заслуживает предоставления налоговых преимуществ.

Если причина запрещения политической деятельности не финансовая, мотивом может быть то, что политические партии пользуются исключительной привилегией вести политическую деятельность в парламенте и что НКО не должны пытаться оказывать влияние на демократический процесс принятия решений. Это может стать весомым аргументом только в случае, если НКО преобладают в политических партиях. Как правило, они обладают лишь влиянием в лоббировании своих позиций.
 Таким образом мне непонятно, почему они в таком случае не заслужили право пользования финансовыми инструментами.

6. О регистрации

Россия избрала административную регистрационную процедуру для учреждения НКО в качестве юридических лиц. В этой процедуре как таковой нет ничего плохого до тех пор, пока общественность контролирует соответствие целей и статей объединения закону.

Регистрацию НКО осуществляет Росрегистрация, которая решает вопросы регистрации в зависимости от типа организации (международная или всероссийская, межрегиональная, региональная, местная).
 Объем данных, подлежащих регистрации, представлется разумным. Основания для отказа, изложенные в настоящем виде в законах, не являются чрезмерно избыточными. Власти могут отказать в регистрации по причине несоответствия требованиям, прописанным в законе.

Тем не менее на практике наблюдаются случаи, когда регистрационные органы отказывают в регистрации в связи с неприятием целей и методов деятельности организации.
 Злоупотребление должностными полномочиями наблюдаются в случаях, когда организациям не разрешают свовременно регистрировать изменения в управляющих органах. Такое положение дел с большой долей эффективности мешало легальному представительству НКО, создавая срыв работы организации.
 Очевидно, основой для отказа в том, “что правоустанавливающие документы (статьи объединения) противоречат конституции и законодательству Российской Федерации”, 
 является принятие решений в рамках предоставленных широких полномочий.
              

7. Общественный интерес или общественный порядок

Можно согласиться с группой выработки Соглашения, что соответствие закону имеет широкие рамки и делает возможным процесс свободы действий в принятии решений. Такие шансы уменьшаются, когда власти обязаны указать конкретные статьи, с которыми нет соответствия в документах. В данном случае возможны ссылки на законы, определяющие чрезвычайные полномочия государства. Тогда возникает вопрос, соответствует ли это свободе объединений согласно ст.11 ЕКПЧ.

По существу, представляется естественным, что регистрационные органы отказывают в регистрации, поскольку они считают, что регистрация противоречит интересам основного или общественного порядка. Власти призваны выполнять свои задачи в интересах страны. Представители органов юстиции могут считать необходимым защищать страну от организаций, проводящих иную от государства политику. Я не могу утверждать, что российское правительство является первым либо единственным правительством, отказывающей в регистрации НКО на основании общественной политики или общественного интереса. В некоторых западноевропейских странах, таких, как Франция, Германия, Нидерланды, в вопросах, касающихся ассоциаций и фондов, а также в Англии и Уэльсе в вопросах, касающихся благотворительности, такое положение имело место либо сохраняется и поныне. Во Франции учреждение фондов зависит от одобрения государства, чьи полномочия осуществляются на арбитражной основе со ссылкой на общественную необходимость. В Англии благотворительным организациям может быть отказано, если они действуют вопреки общественной политике. В Германии учреждение фонда не действительно, когда цели противоречат общественному интересу.
 В Нидерландах юридический статус объединений до 1976 г. зависел от согласия правительства, и отказ мог быть получен на основании общественных интересов.
 Система в Нидерландах ныне изменилась. Полагаю, что она более соответствует духу Европейской Конвенции о защите прав человека, хотя она и оставляет “оценочный минимум”
 в использовании менее случайных и более точных критериев при отказе в регистрации. Число решений, принятых на свое усмотрение сократится, если отказ будет основан на факте противоречия целей НКО “общественному порядку”, а не “общественным интересам”.
 Должен признать, что даже при условии применения указанных формулировок решения, принятые на свое усмотрение, не будут полностью исчерпаны.

8. О надзоре в целом

В международном контексте могут отмечаться различные пути осуществления надзора над НКО. В первую очередь, в странах гражданского права проводится водораздел между надзором над объединениями и фондами. В отношении ассоциаций надзор на практике означает надзор над правлениями объединений, находится в руках членов, объединенных в общее собрание. Они имеют право на информацию и право на роспуск членов правления или поправки к уставным статьям организации. В дополнение к этому суды могут иметь право ликвидации решений объединения по просьбе заинтересованных лиц (членов) либо могут принимать иные санкции (роспуск) по просьбе прокурора. Насколько мне известно, в западноевропейских странах гражданского права нет государственного надзора над объединениями. В отношении фондов существует три системы: одна это государственный надзор, вторая – надзор со стороны государства, сопровождаемый санкциями со стороны суда, и третья – судебный надзор по просьбе прокурора или заинтересованных лиц. Также необходимо отметить надзор со стороны благотворительной комиссии в Англии и Уэльсе над благотворительной деятельностью. Имеются явные преимущества в случае надзора со стороны благотворительной комиссии или суда. В этих правовых системах надзорные органы не зависимы от государства, что в целом способствует развитию частной инициативы и гарантированию ее свободы.

Надзор над российскими НКО осуществляется государственным агентством Росрегистрация, имеющим центральный офис и территориальные службы. Правила надзора изложены в Законе об общественных объединениях и практически без изменений воспроизведены в Законе о некоммерческих организациях .
 Насколько можно судить, эти НКО являются разновидностью ассоциаций. Применять внешний государственный  надзор к ассоциации необычно с точки зрения гражданского права. Разве члены не в состоянии позаботиться о своих правах, в конечном итоге, с помощью суда? Поскольку в моем распоряжении находятся только тексты законов, а не правовой истории либо комментариев к ним, я не буду углубляться в предысторию вопроса, в частности, в чьих интересах (указанных в ст.11 раздел 2 ЕКПЧ) осуществляется такой государственный надзор. Я сконцентрируюсь на законах как таковых. Правила, изложенные в  упомянутых законах в отношении надзора, детализированы в Приказе Министерства юстиции,
 предсматривающем процедуру, связанную с соответствием деятельности некоммерческой организации, включая расходование денежных средств и использование любых других активов в целях, определенных ее уставными документами (уставные цели). Невзирая на то, что в Приказе не упоминается Европейская Конвенция о защите прав человека в качестве руководства для Росрегистрации, не подлежит сомнению, что такие надзорные органы должны руководствоваться данной Конвенцией.  

Закон определяет, что Росрегистрация осуществляет контроль в случае, если НКО не следуют собственным уставам и положениям законов Российской Федерации. По существу, обе позиции являются обоснованными объектами надзора. То же справедливо в отношении надзора над использованием денежных средств и иных активов в установленных целях. Очевидно, что юридическое лицо должно действовать не только в соответствии с законом, но также в соответствии с установленной целью, и что действия, противоречащие установленной цели, могут привести к санкциям. Надзор осуществляется офисом Росрегистрации на основе данных, предоставленных самими НКО, и отчетов своих инспекторов. Отчеты указывают, каким образом организация, ее должностные лица и сотрудники не исполняют закон и устав объединения, а также отмечают “недостатки, не являющиеся нарушением нормативных правовых актов, но оказывающие негативное влияние”.
 Это является очевидным правилом, дающим инспектору произвольные\более широкие полномочия.
 Не ясно, может ли это привести к санкциям, но в таком случае я не буду удивлен, если это окажется приемлемым в соответствии со ст.11 ЕКАЧ. Направление доклада прокурору о (предполагаемых) преступлениях будет обоснованным только при наличии серьезных подозрений, что организация совершила преступные действия.

9. Обеспечение права на частную жизнь и личную  информацию
Законы и Приказ упоминают множество документов, которые необходимо представить Росрегистрации. По этому пункту надзорный орган также должен уважать частную жизнь НКО. В ст.8 Европейской Конвенции частная свобода, включающая также свободу НКО, имеет твердые гарантии. Такое право на частную жизнь может быть нарушена при наличии очевидных оснований, известных общественности и таким образом формирующих «закон», когда подобное нарушение необходимо в демократическом обществе, что означает, что в обществе нет иных мер достижения цели, и когда это необходимо в специальных целях общественного благополучия, указанных в ст. 9, раздел 2. Содержание ст.8 соответствует ст.11 относительно свободы ассоциаций, в частности, в том, что посягательство на частную деятельность запрещено, за исключением случаев, изложенных в ст.8 раздел 2 ЕКПЧ. Такое посягательство может осуществляться в интересах национальной безопасности, для предотвращения беспорядков или преступлений, для охраны здоровья или нравственности и для защиты прав и свобод других людей.

В принципе власти не имеют права следить за личными файлами или данными. Надзор над последними в целом зависит от согласия соответствующих лиц или организации. При определенных обстоятельствах, например, в случае охраны общественного здоровья или наличия подозрений в отношении преступных деяний, власти могут осуществлять сбор личных данных. Такие случаи соответствуют Конвенции, когда имеется независимый орган, который принимает решение о проведении инспекции. См. Гаскин против Соединенного Королевства, ЕКПЧ, 7 июля 1990 г., Серия А, № 160 (1990) 12 Доклады Европейского суда по правам человека (EHRR) 36

Если мы посмотрим на правила в отношении предоставления информации о своей деятельности, которыми должны руководствоваться некоммерческие организации в России, мы увидим в Законе об общественных объединениях (ст.38) и в Законе о некоммерческих организациях (ст.38) более или менее конкретные положения в отношении документов, которые должны быть представлены. Первый закон дополняет существующие положения требованием (ст.29) информировать федеральные органы об объеме финансирования и иной собственности, полученной от международных и иностранных ассоциаций. Такое требование может быть оправданным с учетом национальных интересов. То же справедливо в отношении обязательства, в частности, в том, что НКО обязаны предоставить информацию о финансовой и экономической деятельности государственным статистическим агентствам.
 Эти данные являются количественными и не относятся к личным.                                                                                                                Из Приказа 222 следует, что Росрегистрация и ее агентства тем не менее обладают правом раскрытия всех документов НКО. И хотя имеются предупредительные меры, предписывающие осторожность в ознакомлении с документами (пункт 1018\пункт 17), это не означает, что доступ к документам без согласия владельца соответствует положениям (ст.8) ЕКПЧ. НКО могут, например, на основании своего права на охрану частной жизни отказаться передать государству документы, содержащие решения, поскольку они предназначены для участников организации, а не для широкой публики. То же справедливо в отношении личных писем и других личных документов. Исключение составляют случаи, когда прокурор выдвигает обвинения против НКО или ее членов правления либо серьезные подозрения в совершении преступления. С моей точки зрения, пределы права на частную жизнь не нарушаются, когда НКО просят зарегистрировать своих доноров в своих документах, что дает возможность провести проверку со стороны властей в случаях террористической деятельности.

В рамках надзора привычны годовые и бухгалтерские отчеты
, также как не составляют проблемы требования относительно их публикации либо направления во властные структуры.
                                                                                                                                              В соответствии с Законом об общественных объединениях
 общественные объединения имеют право не информировать о лицах, являющихся их членами, поскольку отдельные граждане не обязаны информировать власти об объединениях, чьими членами они являются. Также утверждается, что государство не должно осуществлять дискриминацию на основе членства в общественном объединении. В данном случае закон четко уважает право на частную жизнь и свободу объединений.

             10. Законность проведения проверок

В Законе об общественных объединениях и некоммерческих организациях 
 упоминается право власти направлять представителей для участия в заседаниях некоммерческой организации.
 Такое право изложено в Приказе 222 от 2006 г. Несмотря на то, что в целом в этом Приказе права инспекторов ограничены объектом инспекции, пунктом 1019 пунктом 19 инспектору дано неограниченное право посещать мероприятия, проводимые некоммерческой организацией, включая съезды, встречи и заседания ее управляющих органов. Не вызывает сомнения тот факт, что неограниченное право государственного органа участвовать в заседаниях некоммерческой организации излишним образом посягает на свободу объединений и на право частной жизни. Частная жизнь объединения нарушается, когда отсутствует легитимная причина осуществления такого визита.
 НКО либо добровольно предоставляет доступ или на это требуется согласие суда на основе весомого подозрения в совершении преступных деяний.

В соответствии с указанными законами инспекторы пользуются еще одним правом, но не более одного раза в год, проводить ревизию соответствия деятельности организации ее уставным целям (и как это явствует из последующего подраздела, соответствия с Конституцией и законодательством России).
 В Приказе 222 от 2006 г. полномочия Росрегистрации представляются более расширенными. Раз в год проводятся плановые или внеплановые инспекции,
 но, очевидно, помимо этого, могут проводиться также плановые проверки (раз в квартал, в полгода или год). Внеплановая проверка разрешается лишь на основании особых причин. 
 В целом процедура инспекции тщательно регулируется: необходимо уведомление о проведении инспекции, а также четкое представление о предмете инспекции. Права и обязанности инспекторов строго регулируются Приказом. Область регулирования Инспекции, определенная Приказом, несомненно имеет более широкие рамки, чем это прописано в соответствующих законах.

В связи с тем, что инструкции относительно отчетности грешат возможностью свободного толкования, многое зависит от конкретного инспектора. Существует также опасность посягательства на свободу объединений или частную жизнь. Как уже упоминалось в пункте 8, инспекторы могут докладывать не только о том, что противоречит целям или иным уставным статьям НКО либо конституции и законам России, но также о том, что они оценивают в качестве негативного воздействия. Эта норма представляется весьма вольной. Нет уверенности в том, что доклад по этой теме не приведет к санкциям, которые в данном случае являются нежелательными. 

Следует отметить также некоторые нежелательные правила касательно отчетов. В частности, это касается случаев, когда уполномоченное НКО лицо должно представить мотивированное описание причин отсутствия определенных документов.
 Такое требование может быть легитимным, если в законе или приказе четко формулируется, какие документы должны быть в наличии. Однако, так бывает не всегда.
 Так или иначе инспектор не имеет права просматривать все документы по его желанию. В Приказе отсутствует критерий, в соответствии с которым принимается решение относительно достаточности мотивации уполномоченного НКО лица, такое решение о полноценности мотивации принимается произвольно, на усмотрение инспектора.

Невыполнение этих условий ведет к формулированию инспектором в отчете “факта противодействия”. Представитель организации получает отчет с просьбой подписать его.
 Он может направить свои возражения руководителю Росирегистрации или территориального агенства.
  

Содержание заключительного отчета инспекции подробно прописано в Приказе 2006, 222
 По получении отчета представитель НКО должен подписать документ. Он может возражать против заключительного отчета (или его части) инспектора.
 Росрегистрация оценивает инспекционный отчет и отчет НКО и принимает решение в течение 30 дней с момента получения заключительного доклада о необходимости принятия мер.

11.Санкции против НКО и оценка системы надзора

Надзорные органы могут направить письменное предупреждение, могут начать судебное преследование по факту административных нарушений, могут передать материалы НКО в интересах административной или уголовной судебной процедуры, могут приостановить деятельность организации и могут открыть судебное дело с целью ликвидации НКО.

В ответ на предупреждения НКО могут подавать апелляцию в вышестоящий административный орган либо в суд.
 Кроме, пожалуй, приостановки деятельности,
 суд может применять санкции к НКО, а НКО имеет возможность возражать против формулировок Росрегистрации в суде. В таком случае правило не содержит препятствий к осуществлению справедливого суда (ст.6 ЕКПЧ). В случаях, когда санкции против НКО предпринимаются надзорными властями без возможности апелляции в суде, такое правило\практика противоречит Конвенции.

Роспуск НКО в качестве санкции за осуществление противоречащей уставу организации или федеральным законам деятельности регулируется Гражданским кодексом, а не специальными положениями Приказа.
 Из контекста понятно, что роспуск будет санкционирован только в случае грубых нарушений закона или статей устава.

На практике это означает, что НКО должны критически оценивать практику запроса государственнымим органами их внутренней документации, практику направления государственных представителей на мероприятия НКО и практику удостоверения соответствия деятельности организации заявленным ею целям.
 Судя по всему, проверки не выполняются с соблюдением права на частную жизнь согласно ст.8 ЕКПЧ. В качестве защиты от злоупотреблений в области надзорных полномочий государственных органов необходимо, по возможности, предусмотреть функции независимого судьи не только после, но и до проведения проверок.
 
Если соответствующая информация получена с нарушением права на частную жизнь в смысле ЕКПЧ, ее использование для применения правовых санкций ограничивается, если вовсе не исключается. С такой точки зрения суды должны быть также осмотрительны в вопросах законности информации в случаях, когда власти требуют ликвидации НКО по причине неоднократного отказа в предоставлении информации.
 Очевидно, что некоторые регистрационные органы стремятся к роспуску НКО даже в случае мелких нарушений.
 Очевидно, что надзорная система оставляет слишком много лазеек для незаконного вторжения в деятельность НКО. Несмотря на то, что в российском законе определены нормы. Нарушающие свободу объединений и право на частную жизнь, обращение НКО в суд не гарантирует необходимую защиту таких прав. Нужны такие суды, которые бы смогли бы пойти дальше норм национального законодательства и апеллировали бы к Европейской конвенции о защите прав человека.

12.Выводы                                                                                                                               Российский МИД заявил, что новые законы 2006 года соответствуют законам демократических стран и даже более либеральны.
 Я скорее согласен с экспертом Международного центра некоммерческого права, что положение дел абсолютно иное.
 Доклад Совета Европы по проекту закона, который в действительности не был в основном изменен, носил достаточно отрицательный характер. В тексте Приказа, вступившего после этого в силу, которые я изучил для подготовки данной работы, российское государство не проявляет либеральности по отношению к НКО. Множество подробных правил и полномочий предоставлены государственным органам. Представляется, что в этой системе НКО более подотчетны правительству, чем своим членам и учредителям. В принципе НКО в ходе своей деятельности повсеместно сталкиваются на своем пути с государством. С самого начала законодательство создает впечатление, что на самом деле НКО не может существовать на законных основаниях, без вмешательства государства. Очевидно, что законодательство допускает произвольное принятие государством решений относительно регистрации НКО, что ставит под угрозу свободу объединений согласно формулировкам ст.11 ЕКПЧ. Положительным моментом является то, что в соответствии со ст.6 ЕКПЧ заявитель  может обратиться в суд на решение регистририующего органа.
 Таким образом можно изменить решения регистрирующих органов в отношении НКО. Если нормы российских законов не справедливы с точки зрения положений ЕКПЧ, то суды должны применять правила ЕКПЧ. Однако, будут ли российские судьи достаточно свободны для принятия таких решений?

Наиболее проблематичны нормы, регулирующие предоставление информации и проведение проверок НКО. Тот факт, что в соответствии со ст.8 ЕКПЧ НКО, также как и отдельные граждане, имеют право на частную жизнь, по-видимому, не принимаются во внимание. Несмотря на то, что Приказ 2006, 222 содержит подробные правила, в рамках которых НКО также пользуются правами, общие правила осуществления надзора слишком громоздки и явно перевешивают в сторону государства.

Суд определяет санкции по обращениям Росрегистрации, но суды не имеют четких критериев оценки отчетов по результатам проверки и отчетов  НКО.

В данной работе не рассматривается практика государственного регулирования к НКО, но из доклада российской группы по Соглашению я узнал, что государственные органы относятся с подозрением к инициативам местных неправительственных организаций. Полагаю необходимым передать ряд полномочий государства НКО в целях развития более открытого для НКО общества. Представители государства по своей природе защищают правительственные политику и интересы и с подозрением относятся к уравновешивающим позициям НКО по отношению к государству. Это не только характерно для России, такая ситуация наблюдается повсеместно, поскольку такова их роль в обществе. Возможно, российское законодательство в отношении НКО может стать более “гражданским” и менее “государственным”.
� Предполагаю, что в российском праве Договор имеет приоритет над национальным законом.


� Ст. 34 Европейской Конвенции о защите прав человека.


� См. доклад Елены Абросимовой.


� См. вопросы комплексного регулирования фондов U. Drobnig, Die weitere Entwicklung des Stiftungsrechts in Osteuropa, p.383 ff  in A.Frh. von Campenhausen c.s., Stiftungen in Deutschland und Europa, 1998, p. 384-6


� Ст. 117 Гражданского кодекса РФ.


� Ст. 119 Гражданского кодекса России.


� См. ст. 123 Гражданского кодекса России. Из ст.123 and 121 явствует, что члены объединения несут ответственность за обязательства объединения, а ст. 117 свидетельствует, что они такие обязательства не имеют. Подобная ответственность в сочетании с отсутствием права на активы объединения достаточно примечательна.


� № 82-FZ and № 21, стр. 1930.


� Проект № 233364-4, третье чтение (перевод Международного центра некоммерческого права).


� № 7-FZ and 1996, №. 3, стр. 145. Этот закон предусматривает также правила об отделениях или представительствах иностранных\международных НКО. Такие правила не будут рассматриваться в данной работе в связи с тем, что этот тип организаций имеет специфические аспекты, отличающиеся от российских НКО.


� №. 222, Гарант 12047337


� Возможно, на этот счет существуют свои правила, которые я пропустил, поскольку тексты имеющихся у меня законов неполные. По этой причине я отзываю свои комментарии. Однако, вызывает удивление положение, при котором указанные аспекты организации тщательно регулируются законом, поскольку такие детали во многих странах оставлены на усмотрение организаторов, в особенности в странах англо-американского права и странах, находящихся под влиянием такого права. В странах гражданского права внутренние дела НКО регулируются, как правило, более интенсивным образом. 


� Сравните Вино ван Веен, стр. 155 в Stichting & Vereniging (Правовой журнал «Фонды и объединения») 1999.


� Вино ван Веен, Stichting & Vereniging 1999, стр. 155-6.


� В противовес «официальным» объединениям, связанным с властями, они также использовали право участия в государственных делах.


� Сравните Нина Беляева, «Правовые рамки гражданского общества в России: от права на объединения к благотворительному праву», доклад на конференции Национального совета добровольческих организаций 16-17 сентября 1994 г., стр. 4.


� Оппозиция лидеров неформальных организаций законодательству до 1990 г. была, с моей точки зрения, не столь неожиданной – вопреки мнению Нины Беляевой, цитируемой в сноске 16, стр.4.


� С благодарностью Елене Абросимовой.


� См. Соглашение, «Первый год…», апрель 2007 г., стр. 19.


� В Германии и Нидерландах фискальные льготы могут сосуществовать с политической деятельностью. 


� Не имеется в виду финансирование организациями кампаний за кандидатуры в парламент, поскольку, как известно, это не составляет серьезной угрозы в России.


� Ст. 21 s.1 Исправленный закон об общественных объединениях (2006); то же верно для некоммерческих организаций. Ст.13 ¹ Закон о некоммерческих организациях.


� Соглашение, «Первый год…», апрель 2007 г., стр.8


� Соглашение, «Первый год…», апрель 2007 г., стр.9.


� Ст. 23, раздел 1, подраздел 1. Закон о некоммерческих организациях.


� Соглашение. «Первый год…», апрель 2007 г., стр.19 и 9 (подрывая духовные и культурные ценности общества).


� Ст. 80 Гражданский кодекс Германии (BGB). 


� Ст.7 Закон об объединениях и собраниях от 1855 г. (Wet Vereeniging en vergadering van 1855).


� См. Джейкобс энд Уайт, Европейская Конвенция о защите прав человека, 4 издание Клэр Ови энд Робин С.А. Уайт, Оксфорд Юниверсити Пресс, 2006, стр.335. 


� В английском переводе голландского Гражданского кодекса в H.C.S. Wahrendorf and R.L. Thomas, Компании и иные юридические лица в рамках нидерландского права и нидерландского антильского права, Kluwer (вкладной лист), слова «общественный порядок» были неправильно переведены как «общественная политика». См. ст. 2: 29 ГК. 


� См. ст. 38 Закона об общественных объединениях и ст. 32 Закона о некоммерческих организациях


� Приказ Министерства юстиции Российский Федерации № 222 от 22 июня 2006 г.


� Пункт 1242 подпункт 2, 4 пар.


� Правило Приказа не имеет явного обоснования как в Законе об общественных объединениях, так и в Законе о некоммерческих организациях.


� Сравните Джейкобс энд Уайт, цитата в сноске 30, стр. 286, Функе против Франции (ЕКПЧ 25 февраля 1993 г., Серия А, № 256-А (1993) 16 EHRR 297, Айтроник А Г против Швейцарии (ЕКПЧ 22 мая 1990 г., Серия А, № 178 (1990), 12 EHRR 485 и другие случаи, указанные в А.К.Коеккоек (редактор), де Грондвет, третье издание, 2000, стр.160 и стр.161 сноска 604 с дополнительными делами о защите частной жизни граждан.


� См. ст. 38 раздел 1, подраздел 4 Закона об общественных объединениях и ст. 32 раздел 4 подраздел 2 Закона о некоммерческих организациях.


� См ст. 38 раздел 3 Закона об общественных объединениях и ст. 32 раздел 3 Закона о некоммерческих организациях и пункт 1072 подпункт 2 раздел 5 Приказа 222 от 2006 г.


� См. законы других стран в Восточной и Центральной Европе, В.Дж.М. ван Веен, Stichting & Vereniging 1999, стр. 155 и Фриц В.Гондиус и Тимен Дж. Ван дер Плоег, Международная энциклопедия сравнительного права, том XIII, глава 9, Фонды, стр. 53 ff.


� Ст. 19 раздел 7, параграф, который начинается с членства более 8 лет и детских общественных объединений.


� Ст. 38 раздел 1 подраздел 2 Закона об общественных объединениях и ст. 32 раздел 4 подраздел 3 Закона о некоммерческих организациях.


� В некоторых других восточноевропейских странах существовало и, по-видимому, по сей день существует право граждан посещать собрания организации. От По мненеию Нины Беляевой, цитируемой в сноске 16, стр.7, я получил представление, что идея гласности (открытости) как альтернатива закрытому процессу принятия решений в коммунистическое время может составить основу этого вопроса. Безусловно, требование такой открытости может быть направлено против правительства, но оно также противоречит праву на частную жизнь и праву на объединения, если это направлено* против добровольческих организаций. См. Вино ван Веен, Stichting & Vereniging 1999, стр. 161-162. 


� См. вопросы обыска, наблюдения и личных записей и право на частную жизнь Джейкобс энд Уайт, сноска 30, стр.286 ff.


� Ст. 38 раздел 1 подраздел 3 Закона об общественных объединениях и ст.32 раздел 4 подраздел 4 Закона о некоммерческих организациях.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1005 подпункт 5 and Пункт 1006 подпункт 6.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1008 подпункт 8.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1020 пункт 20.


� В Приказе 2006, 222, Пункт 1019 пункт 19 инспектор имеет право «запросить и получить документы, необходимые для достижения целей проверки» и в Пункте 1020 пункт 20 НКО должна «представить необходимые документы по письменному требованию инспектора». Предполагается, что инспектор сам решает, какие документы могут ему потребоваться.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1021 пункт 21. Когда представительное лицо некоммерческой организации отказывается от получения доклада о «противодействии», это также отмечается в отчете инспектора. Предполагаю, что отказ от получения доклада означает отказ подписывать отчет. Непонятно, получает ли представитель организации отчет о противодействии при отказе подписать его. Во всех случаях заключительный отчет направляется в его адрес. Пункт 1028 пункт 28.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1022 пункт 22. 


� Приказ 2006, 222, Пункт 1024, пункт 24 и пункт 1241 подпункт 1 ff.


� Приказ 2006, 222, Пункт 1032 пункт 32.


� Закон о некоммерческих организациях, ст. 32, раздел 5 и Закон об общественных объединениях, ст.38 раздел 5


� Я не смог найти правовую основу для этого случая.


� Ст. 61 раздел 3, подраздел 2 Гражданский кодекс России


� Группа Соглашения, «Первый год…», апрель 2007 г., стр. 21


� Ср дело Функе 25 февраля 1993 г. (Серия А, № 256 А (1993) 16 EHRR 297. 


� Cт. 32 раздел 10 Закон о некоммерческих организациях.


� Соглашение, «Первый год…», апрель 2007 г., стр.10.


� Соглашение, «Первый год…», апрель 2007 г., стр.6.


� Элисон Кумхи, Международный журнал некоммерческого права, том 9, номер 1, декабрь 2006 г.


� Закон обеспечивает выбор апеллирования в высшие административные органы и в суды. См. ст.23 раздел 4 Закона об общественных объединениях и ст. 23¹ Закона о некоммерческих организациях, раздел 5.
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