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Правовой статус организаций, выполняющих функции иностранного агента: опыт Российской Федерации и Соединенных Штатов Америки
The legal status of organizations, performing functions of the foreign agent: experience of the Russian Federation and the United States of America
Настоящая статья представляет собой сравнительно-правовое исследование институтов организаций, выполняющих функции иностранного агента, в Российской Федерации и США. В России нормативной базой для сравнения является Федеральный закон N 121-ФЗ, в США - Foreign Agents Registration Act (FARA), Закон о регистрации иностранных агентов. 
This article is a comparative legal study of the institutions of organizations performing the functions of the foreign agent in the Russian Federation and the United States. In Russia, the normative base for comparison is Federal Law No. 121-FZ, in the USA - the Foreign Agents Registration Act (FARA), the Foreign Agents Registration Act.
Федеральный закон N 121-ФЗ[footnoteRef:1] внес существенные изменения в порядок деятельности некоммерческих организаций, получающих финансирование из иностранных источников и занимающихся на территории РФ «политической деятельностью». Такие организации стали именоваться некоммерческими организациями, выполняющие функции иностранного агента. Кроме того, закон увеличил контрольные полномочия государственных органов в отношении этих организаций, а также возложил на последние обязанность регистрироваться в специальном реестре. Еще на начальных стадиях законотворческого процесса законопроект вызвал бурное обсуждение в широких кругах гражданского общества и государственных структур. Некоммерческие организации, которые по смыслу законопроекта должны были попадать под действие закона (преимущественно правозащитные), были возмущены не только формулировкой «выполняющие функции иностранного агента», но и самой идеей придать таким организациям особый статус. Критики было много, однако законопроект очень быстро приобрел статус закона, который вступил в силу 20 ноября 2012 года, через 120 дней после принятия. Сторонники закона защищали необходимость его принятия ссылками на аналогичный опыт западных стран, обращая внимание публики, что в США подобный закон действует уже три четверти века. Однако, как это часто бывает в российской действительности, отсылка к зарубежному опыту не релевантна, что становится очевидным при ближайшем рассмотрении иностранного аналога.  [1:  Федеральный закон "О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части регулирования деятельности некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента" от 20.07.2012 N 121-ФЗ.] 

 Закон о регистрации иностранных агентов[footnoteRef:2] (Foreign Agents Registration Act, FARA) был принят в США в 1938 году для ограничения нацистской и коммунистической пропаганды. Первоначально формулировка понятия иностранный агент была настолько широка, насколько это было возможно, так как целью закона было ограничение деятельности любых лиц и организаций, которые тайно или явно, прямо или косвенно, с ведома или без такового действовали в интересах иностранных государств или пропагандировало их. В дальнейшем закон существенно менялся в 1966 и 1995 годах. В настоящее время данный акт следует признать специальным законом, регулирующим особый вид лоббистской деятельности – внешнюю лоббистскую деятельность.  [2:  Foreign Agents Registration Act (22 U.S.C. § 611 et seq.)] 

В первую очередь, следует выяснить, почему FARA является актуальным источником для сравнения. Для этого необходимо определить сходства между американским и российским законами. Во-первых, в обоих законах речь идет об особых субъектах, об организациях, деятельность которых регулируется, как деятельность иностранных агентов. Такие организации своими действиями способны оказывать влияние на принятие решений национальными органами государственной власти, участвовать в политической жизни общества. Во-вторых, оба закона предусматривают создание специального реестра для учета таких субъектов и обязанность последних подать заявление на регистрацию. В-третьих, и американский, и российский закон предусматривают суровое наказание за неисполнение вышеуказанных предписаний. Согласно FARA неисполнение указанных в законе требований влечет наложение штрафа до десяти тысяч долларов или лишение свободы на срок до 5 лет, российский федеральный закон предусматривает добавление в Уголовный кодекс РФ[footnoteRef:3] нового состава преступления. Наказание влечет наложение штрафа до трехсот пятидесяти тысяч рублей или лишение свободы на срок до двух лет. Кроме того, отдельным федеральным законом были внесены изменения в Кодекс РФ об административных правонарушениях, вводящие штрафные санкции до одного миллиона рублей за отказ в регистрации. Таким образом, данное сравнение является обоснованным, поскольку рассматривает равные по юридической силе нормативные акты, которые призваны служить одним и тем же целям. Однако дьявол в деталях, и с точки зрения реализации общих идей данные законы весьма сильно отличаются друг от друга.  [3:  "Уголовный кодекс Российской Федерации" от 13.06.1996 N 63-ФЗ (ред. от 07.03.2017)] 

Во-вторых, следует обратить внимание на следующие отличительные особенности Федерального закона 121-ФЗ от FARA: 
1. Субъекты правового регулирования. FARA не ограничивается деятельностью некоммерческих организаций, распространяя регулирование на деятельность физических и юридических лиц. Согласно параграфу 1 пункта d) статьи 611 титула 22 Свода законов США «агентом иностранного принципала» признается любое лицо, действующее в качестве агента, представителя, работника или слуги, любое лицо, действующее в любом ином качестве 1) по приказу, просьбе, или под руководством или контролем иностранного принципала или лица, 2) какая-либо деятельность которого прямо или косвенно управляется, направляется, контролируется, финансируется или субсидируется полностью или частично иностранным принципалом и которое непосредственно или через любое другое лицо. Причем два этих фактора применяются кумулятивно. Бремя доказывания зависимости агента от своего иностранного принципала лежит на органах государственной власти США. Данная зависимость всегда являлось обязательным критерием для американских судей. Так, в решении от 31 января 1946 года по делу United States v. German-American Vocational League, Третий окружной апелляционный суд указал, что понятие «иностранный агент» предполагает деятельность одного лица «от имени и под контролем» другого лица[footnoteRef:4]. [4:  United States v. German-American Vocational League, 153 F.2d 860, 864 (1946).] 

Показательным примером разумной практики применения FARA стал конфликт в Северной Ирландии в 1970-1980-ее гг. В решении от 30 апреля 1981 года по делу Attorney General of the United States v. Irish Northern Aid Committee Федеральный окружной суд по южному округу штата Нью-Йорк признал Ирландский комитет помощи Северу (далее – Комитет) «иностранным агентом» по смыслу FARA, а его «иностранным принципалом» – Ирландскую республиканскую армию (далее – ИРА). Суд исходил из того, что Комитет был создан по решению ИРА и по ее прямому указанию осуществлял на территории США сбор средств на гуманитарные и военные нужды ирландских республиканцев[footnoteRef:5]. [5:  Attorney General of the United States v. Irish Northern Aid Committee, 530 F.Supp. 241 (1981).] 

Напротив, в решении от 25 июля 1986 года по делу Attorney General of the United States v. Irish People, Inc. Апелляционный суд по округу Колумбия отказался признавать местную газету The Irish People агентом Комитета и – тем самым – «иностранным агентом» ИРА по смыслу FARA. Суд признал, что финансовая помощь, оказываемая редакции газеты Комитетом; сходство политических взглядов между руководством Комитета и руководством газеты; а также замещение одними и теми же лицами некоторых должностей и в Комитете, и в редакции газеты – в совокупности являлись недостаточными для признания подконтрольности газеты Комитету. Как отметил суд, в материалах дела не содержалось доказательств того, что The Irish People печатала какие-либо материалы по указанию Комитета или обращалась в Комитет для получения разрешения на публикацию каких-либо материалов. При этом суд высказался в пользу ограничительного понимания термина «иностранный агент», напомнив, что при принятии поправок в 1966 году «Конгресс был особо озабочен тем, чтобы не «придушить» внутринациональные политические дискуссии с участием граждан, симпатизирующих взглядам иностранцев, но не находящихся под иностранным руководством или контролем»[footnoteRef:6]. [6:  Attorney General of the United States v. Irish People, Inc., 796 F.2d 520 (1986).] 

Согласно пункту 6 статьи 2 Федерального закона «О некоммерческих организациях» (в редакции Федерального закона №121-ФЗ) «иностранным агентом» считается российская некоммерческая организация, которая получает денежные средства и иное имущество от иностранных источников (в том числе от иностранных государств, их государственных органов, международных и иностранных организаций), и которая участвует, в том числе в интересах иностранных источников, в политической деятельности, осуществляемой на территории Российской Федерации. Слова «в том числе» свидетельствуют о том, что деятельность в интересах иностранных источников не является обязательным условием для признания некоммерческой организации, выполняющей функции иностранного агента. Пояснительная записка[footnoteRef:7] к законопроекту подтверждает этот вывод.  Данное определение является слабым местом российского закона, поскольку не позволяет определить, какой из иностранных субъектов заинтересован в оказании влияния на принятие решений органами государственной власти РФ. FARA это сделать позволяет, так как определяет более четкие критерии для признания физического или юридического лица иностранным агентом. Таким образом, FARA, вместе с Законом о раскрытии лоббистской деятельности[footnoteRef:8], составляет законодательство о правовом регулировании лоббизма в США и направлен на регламентирование деятельности внешних лоббистов. Закон о регистрации иностранных агентов определяет, что агентом иностранного принципала может быть признано любое «лицо». Термин «лицо» в соответствии с FARA включает физическое лицо, партнерство, ассоциацию, корпорацию, организацию и любое другое объединение физических лиц. Российский закон, напротив, выделяет некоммерческие организации в особую категорию, заявляя, что юридическое лицо только данной организационно-правовой формы может быть признано «иностранным агентом». Следует отметить, что влияние на принятие решений органами государственной власти может осуществляться не только путем политической деятельности таких некоммерческих организаций, но и в том числе коммерческой деятельности бизнес-структур, а также индивидуальной деятельности должностных лиц, политических деятелей и др. Федеральный закон N 121-ФЗ неоправданно исключает из-под своего действия деятельность многих субъектов правоотношений. Например, он не распространяется на объединения работодателей и торгово-промышленные палаты, зарегистрированные в установленном законом порядке. Автор поправки, депутат Государственной думы Панина Е.В, утверждает[footnoteRef:9], что «российские объединения работодателей и торгово-промышленные палаты являются представителями интересов бизнес-сообщества и должны активно участвовать в формировании экономической политики, вести диалог с органами государственной власти[footnoteRef:10]. Объединения работодателей, членами которых являются в том числе иностранные компании, выступают стороной социального партнёрства наряду с государством и профсоюзами: они подписывают от лица российских работодателей трёхсторонние соглашения с правительством, отраслевые и региональные соглашения, коллективные договоры». С нашей точки зрения, такая дифференциация не обоснована, поскольку некоммерческие организации, попадающие под действие закона, заинтересованы в развитии в России гражданского общества, становлении правового государства и торжества демократических ценностей. Данные цели закреплены в Конституции РФ и в Международных договорах. [7:  Пояснительная записка к проекту Федерального закона «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части регулирования деятельности некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента» // http://asozd2.duma.gov.ru/main.nsf/%28SpravkaNew%29?OpenAgent&RN=102766-6&02 ]  [8:  Lobbying Disclosure Act (2 U.S.C. § 1601)]  [9:  http://transcript.duma.gov.ru/node/3833/#sel=898:2,898:55 ]  [10:  Закон РФ от 07.07.1993 N 5340-1 (ред. от 30.12.2015) "О торгово-промышленных палатах в Российской Федерации" (с изм. и доп., вступ. в силу с 01.09.2016) и Федеральный закон "Об объединениях работодателей" от 27.11.2002 N 156-ФЗ (в последней редакции)] 

2. Предмет правового регулирования. В сравнении с Федеральным законом № 121-ФЗ, FARA гораздо уже определяет вид регулируемой деятельности, которая сводится к политической, рекламной, консультационной, лоббистской и благотворительной деятельности лиц, которые действуют от имени и в интересах иностранного принципала. Принимая во внимание выводы пункта 1 настоящей статьи, мы делаем вывод, что для признания лица или организации «иностранным агентом» в США прокуратура не только обязана доказать зависимость таких лиц и организаций от иностранных принципалов, а также деятельность преимущественно в иностранном интересе, на что в свое время указывали разработчики поправок 1966 года. Они разумно опасались, что под действие закона могут попасть действия лиц, не являющихся иностранными агентами, но деятельность которых может быть полезной иностранным принципалам, однако такая деятельность является всего лишь проявлением прав таких лиц на свободу слова, мнений и собраний[footnoteRef:11].  [11:  H.R.Rep.No.1470, 89th Cong., 2nd Sess., reprinted in (1966) U.S.Code Cong. & Ad.News 2397, 2401] 

Пункт 2 статьи 6 ФЗ «Об общественных объединениях» впервые законодательно определяет понятие политической деятельности и гласит, что некоммерческая организация, за исключением политической партии, признается участвующей в политической деятельности, осуществляемой на территории Российской Федерации, если независимо от целей и задач, указанных в ее учредительных документах, она участвует (в том числе путем финансирования) в организации и проведении политических акций в целях воздействия на принятие государственными органами решений, направленных на изменение проводимой ими государственной политики, а также в формировании общественного мнения в указанных целях.
К политической деятельности не относится деятельность в области науки, культуры, искусства, здравоохранения, профилактики и охраны здоровья граждан, социальной поддержки и защиты граждан, защиты материнства и детства, социальной поддержки инвалидов, пропаганды здорового образа жизни, физической культуры и спорта, защиты растительного и животного мира, благотворительная деятельность, а также деятельность в области содействия благотворительности и добровольчества.
Данные положения являются «каучуковой нормой», оставляя большой простор для усмотрения судебных и исполнительных органов в вопросе, какую деятельность относить к политической. Анализируя судебную практику по применению положений Федерального закона 121-ФЗ, становится очевидным, что надзорные органы РФ придерживаются широкого толкования определения политической деятельности, полагая таковой любую форму общественной деятельности. 
Так Новочеркасский городской суд Ростовской области признал[footnoteRef:12] по иску прокурора Региональную общественную организацию Союз «Женщины Дона» некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента, аргументировав это тем, что «организация влияет на принятие госорганами решений различными способами, в том числе: 1) прямыми (публичная демонстрация своих взглядов на проблему реформирования МВД, агитация, тиражирование и распространение своих идей в форме методического пособия и др.); 2) скрытыми (речевые тактики «хула» и «провокация»; косвенное, скрытое побуждение, подталкивание, провоцирование власти к выгодным для РОО Союз «Женщины Дона» действиям и др.). Суд указал, что адекватным является широкое понимание политической акции, включающее разнообразные действия, формирующие общественное мнение для публичных индивидуальных и коллективных выступлений. Также, как установлено судом, организация получала и получает денежные средства из иностранных источников, что не оспаривалось представителями ответчика в судебном заседании и подтверждается.  [12:  Решение Новочеркасского городского суда Ростовской области по делу № М-3579/2013 2-87/14 2-3981/2013 от 14.05.2014г.] 

В своем решении[footnoteRef:13] от 12.12.2013г. Ленинский районный суд Санкт-Петербурга удовлетворил исковые требования прокурора, признав «БЧУ+» некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента. Суд установил, что «организация, являясь российской НКО, получая денежные средства из иностранных источников, и, действуя, в том числе в интересах этих источников на территории РФ, издавая отчет «Цыгане, мигранты, активисты: жертвы полицейского произвол», имела своей целью воздействие на принятие государственными органами решений, направленных на изменение проводимой ими государственной политики, а также формирование общественного мнения по вопросам политической жизни общества, то есть должна быть признана участвующей в политической деятельности, осуществляемой на территории РФ». [13:  Решение Ленинского районного суда Санкт-Петербурга по делу № 2-1835/13 от 12.12.2013г.] 

Согласно §611(o) FARA под «политической деятельностью» понимается «любая деятельность, которая, по расчетам или намерению лица, участвующего в ней, в какой-либо мере повлияет на любой орган или должностное лицо Правительства США или какую-либо часть общественности в США касательно формулирования, принятия или изменения внутренней или внешней политики США либо касательно политических или общественных интересов, политики или отношений правительства иностранного государства или иностранной политической партии».
Однако в своей первоначальной редакции закон не раскрывал понятие «политической деятельности», а был направлен против распространения пропаганды, что подтверждает оригинальное название FARA («Закон, вводящий регистрацию для лиц, нанятых для распространения пропаганды и в других целях»). Следствием этого стала широкая дискреция суда в определении того, какая деятельность попадает под действие закона. Пропагандой признавались в том числе публикации в интересах и с подачи иностранного правительства. 
В дальнейшем, после окончания Второй мировой войны, направленность закона стала меняться, что связано с изменением политических реалий. Угроза изменения политического строя США путем пропагандистской деятельности исчезла, и появилась новая – оказание существенного влияния на принятие решений органами государственной власти США целенаправленной деятельностью лоббистов в интересах своих клиентов.  Поводом к реформам стали злоупотребления лоббистов в борьбе за «сахарные квоты», которые устанавливались законодательным органом США, в связи с прекращением торговых отношений США с Кубой в начале 1960-ых. 
Следует отметить, что американский закон не направлен на контроль деятельности общественных объединений, в частности некоммерческих организаций. Необходимым условием регистрации в качестве «иностранного агента» после поправок 1966 года является наличие одного из следующих критериев: 
a) участие в Соединенных Штатах политической деятельностью от имени или в интересах такого иностранного принципала; 
b) действия в Соединенных Штатах в качестве советника по вопросам отношений с общественностью, рекламного агента, работника информационной службы или политического консультанта от имени или в интересах такого иностранного принципала; 
c) ходатайства в Соединенных штатах о предоставлении, занимается сбором, выделением или распределением пожертвований, займов, денежных средств или иных материальных ценностей от имени или в интересах такого иностранного принципала; или 
d) представление в Соединенных Штатах интересов такого иностранного принципала перед каким-либо ведомством или служащим Правительства Соединенных Штатов;
Таким образом, становится очевидным, что FARA имеет в виду именно лоббистскую деятельность, т.е. прямое устное или письменное взаимодействие с должностным лицом США от имени клиента, касающееся принятия или изменения законодательства, подзаконных актов, осуществления государственных программ и утверждения каких-либо лиц на государственные посты[footnoteRef:14]. [14:  Lobbying Disclosure Act (2 U.S.C. §1602)] 

На данный момент, согласно FARA, в качестве агентов иностранного принципала, Российской Федерации, в США зарегистрированы четыре организации[footnoteRef:15], которые действуют в интересах Министра иностранных дел РФ, Олега Дерипаски, а также коммерческих организаций JSC VTB Bank и VTB Group. Согласно данным[footnoteRef:16] Министерства юстиции РФ в реестре некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента, зарегистрированы сто НКО.  [15:  https://www.fara.gov/quick-search.html ]  [16:  http://unro.minjust.ru/NKOForeignAgent.aspx ] 

Таким образом, Федеральный закон N 121-ФЗ и Закон США «О регистрации иностранных агентов» принципиально различны. Согласно разъяснениям Министерства юстиции, Сената и Верховного суда США, в нынешнем виде закон преследует 2 главные цели: 1) обеспечить, чтобы государственная власть США не подпала под иностранное влияние; 2) обеспечить, чтобы американские власти и общество знали тех лоббистов, которые действуют на территории США, чтобы обеспечить своим иностранным клиентам (заказчикам) определенные преимущества по отношению к таким же клиентам (заказчикам) со стороны США. В качестве иностранного клиента закон США рассматривает всех тех, кто вообще работает в юрисдикции другой страны, а не только тех, кто связан с правительством иного государства. Российский закон, декларируя своей целью обеспечение открытости и публичности в деятельности некоммерческих организаций, в действительности направлен против НКО, получающих иностранное финансирование, вторгается в сферу гражданского общества. Российский закон не защищает государственную власть РФ от иностранного влияния в общем, обеспечивая прозрачность деятельности иностранных принципалов во всех сферах жизни общества, а заявляет дополнительные требования к особо выделенному типу организаций, что идет вразрез с пониманием необходимых ограничений, принятых в развитых демократических правопорядках. 
По итогам данного сравнительно-правового исследования можно предложить законодателю следующие изменения: 
1. Изменить сомнительное и неопределенное понятие «некоммерческая организация, выполняющая функции иностранного агента» на легко определяемое «некоммерческая организация, финансируемая из иностранных источников».
2. Уточнить понятие «политической деятельности», чтобы избежать избыточно расширительного толкования данного термина. 
