№  2482 від 04.12.2002

народний депутат України

К. Самойлик

В И С Н О В О К

на проект Закону України “Про внесення змін до Закону України "Про туризм"  (щодо врегулювання туроператорської і турагентської діяльності та діяльності засобів розміщення)

Оновлення чинної нормативно-правової бази в туристичній сфері є нагальним,  зокрема в тій його частині, де мають місце  правові прогалини або існує потреба в реформуванні чинного галузевого законодавства.
Проаналізувавши внесений законопроект Управління зазначає наступне:

1. Поданий проект спрямовано на регламентацію туроператорської та турагентської діяльності та діяльності засобів розміщення шляхом доповнення базового Закону України “Про туризм”. По суті, автори проекту пропонують нову редакцію Закону, але викладають його у вигляді змін і доповнень до діючого Закону, що порушує усталені правила техніки нормотворення.

2. Проект перенасичений термінами ( в статті запропоновано 16 нових визначень), частина з яких, до того ж, не в повному обсязі вживається в цьому законопроекті. Деякі з визначень викладені некоректно і не несуть належного правового навантаження. Наприклад, це стосується таких виразів, як: “турист (відвідувач)”, “екскурсійна діяльність”, “туристичні ресурси”, “суб‘єкти туристичної діяльності”, “туристична індустрія”, “туристичний продукт”, “супутні туристичні послуги”, “характерні туристичні послуги”, “ознайомлювальна подорож”, , “місце надання послуг” тощо. 
3. Не можна погодитись з положенням про те, що одним із регуляторних впливів держави на галузь є виділення бюджетних субсидій (статті 4 законопроекту), що  суперечить статтям 23, 30 і 87 Бюджетного кодексу України, оскільки такого роду видатків не передбачено взагалі. До того ж, слід  пам’ятати про те, що видатки бюджету визначаються виключно Законом України про державний бюджет на відповідний рік в порядку, передбаченому цим Кодексом.

4. Проектом передбачено створення нової структури - Національної туристичної організації (НТО), яка здійснює рекламно-інформаційну, виставкову та видавничу діяльність за замовленням центрального і місцевих органів виконавчої влади в галузі туризму за участю суб’єктів туристичної діяльності та інших зацікавлених юридичних і фізичних осіб. Надання НТО, як це запропоновано в проекті, переважного права на здійснення зазначеної діяльності є неприйнятним, оскільки порушує статтю 42 Конституції України, яка гарантує свободу підприємницької діяльності, конкуренції, недопущення зловживання монопольним становищем на ринку, а також суперечить цілій низці інших нормативно-правових актів: Закону України “Про підприємництво”  (статті 3 та 15), Закону України “Про підприємства в Україні” (статті 21, 27 та 28) Закону України “Про захист економічної конкуренції” (стаття 15).

Положення про фінансування НТО “... за рахунок цільового бюджетного фінансування, коштів місцевих бюджетів та доходів від здійснення  підприємницької діяльності” суперечить Бюджетному кодексу України (стаття 87), оскільки за рахунок бюджетного фінансування здійснюються видатки тільки на державне управління.

5. Проектом пропонується  створення Державного реєстру суб’єктів  туристичної діяльності (стаття 10). Слід зазначити, що такий реєстр вже сформовано і він ведеться на підставі Законів України “Про туризм” (стаття 8) та “Про ліцензування певних видів господарської діяльності” (статті 6 і 19). 

Положення про недопущення “... внесення до Державного реєстру суб’єктів туристичної діяльності з найменуванням тотожних найменуванню іншого суб’єкта раніше внесеного до реєстру...” та положення “щодо резервування назв новостворених суб’єктів туристичної діяльності” вбачаються некоректними та такими, що порушують законодавство України про державну реєстрацію суб’єктів господарювання (стаття 2 Закону України “Про підприємництво” та п. 2 Положення про державну реєстрацію суб’єктів підприємницької діяльності, затвердженого постановою КМУ від 25.05.98р. № 740), адже перш ніж отримати ліцензію на право зайняття туристичною діяльністю суб’єкти підприємництва проходять державну реєстрацію в уповноважених на те органах, процедура якої виключає можливість реєстрації підприємств з тотожними найменуваннями.

До того ж тут має місце порушення  вимог законодавства України про мале підприємництво (Національна програма сприяння розвитку малого підприємництва в Україні, затверджена Законом України від 21.12.2000р.                         № 2157-III), яке передбачає  спрощення дозвільної системи у сфері малого підприємництва, зокрема процедури державної реєстрації суб’єктів господарювання.

6. Запропоноване положення про надання  суб’єктами туристичного підприємництва фінансових послуг (в т.ч. обмін валют, обслуговування туристичних кредитів та кредитних карт) порушує Закон України “Про фінансові послуги та державне регулювання  ринків фінансових послуг”, оскільки виключне право на здійснення таких операцій мають спеціальні установи – фінансові (стаття 5)  і лише за умов, передбачених зазначеним Законом (статті 7 і 9), – наявність  відповідної ліцензії, внесення до реєстру фінансових установ тощо.


7. Поданий проект включає до джерел фінансування туристичної галузі “щорічні субсидії з державного та місцевих бюджетів” (стаття 14 проекту), що суперечить ст. 87 Бюджетного кодексу України, оскільки ним не передбачено такого виду асигнувань, а також порушує ст. ст. 92 і 95 Конституції України та  ст. ст. 23 і 30  Бюджетного кодексу України, оскільки виключно законом про Державний бюджет України на відповідний рік визначаються видатки бюджету, їх розмір і цільове спрямування в порядку, передбаченому Бюджетним кодексом.


8. Не можна погодитись із розмежування турдіяльності за такими видами як туроператорство та турагентство, оскільки це суперечить багаторічній практиці провадження туристичної діяльності та його законодавчому закріпленню. У зв‘язку з цим неприпустимим є запровадження ліцензування туроператорської та турагентської діяльності (стаття 16) за принципом розмежування суб’єктів туристичної діяльності на туроператорів і турагентів. Адже, туристичне підприємство може одночасно поєднувати в собі функції як туроператора, так і турагента. Здійснення ліцензування за зазначеним принципом призведе, на нашу думку, до негативних наслідків, оскільки поставить поза межі державного регулювання такі види туризму як внутрішній, дитячий, молодіжний, сільський (зелений), екскурсійну діяльність тощо, а також змусить туристичні підприємства отримувати дві ліцензії (на туроператорство та турагентство). Це, в свою чергу, суперечить державній політиці з дерегулювання підприємницької діяльності щодо максимального спрощення дозвільних процедур на право займатися відповідним видом діяльності, а також Законам України  "Про державну підтримку малого підприємництва" та “Про ліцензування певних видів господарської діяльності” (стаття 3). 
Крім того, здійснення ліцензування не за видами туризму, а за формами діяльності (туроператорська чи турагентська) порушуватимуть права суб`єктів туристичного підприємництва на вільний вибір діяльності (статті 3 і 5 Закону України “Про підприємництво”) та на вільне волевиявлення при укладенні й реалізації договорів (статті 21 і 27 Закону України “Про підприємства в Україні”).

9. Проект визначає туристичну діяльність виключним видом підприємництва (стаття 17), таким чином забороняє туроператорам і турагентам займатися будь-яким іншим видом діяльності, крім туристичної, що суперечить чинному законодавству України, а саме:  Конституції України (ст. 42), оскільки порушується конституційне право кожного на підприємницьку діяльність, Законам України “Про підприємства в Україні” (стаття 28),  “Про захист економічної конкуренції” (стаття 15),  “Про підприємництво”, (стаття 3, 5 та 15),  “Про державну підтримку малого підприємництва”. 

Слід зазначити, що такі недоліки, які пронизують весь законопроект, суперечать державній політиці підтримки розвитку малого та середнього підприємництва в Україні. Проект створює додаткові бюрократичні бар‘єри на шляху розвитку вітчизняного туристичного бізнесу, що призведе до ліквідації конкурентного середовища, витіснення з ринку туристичних підприємств – суб‘єктів малого підприємництва.

10. Не є прийнятним введення як передумови провадження туристичної діяльності (туроператорської або турагентської)  суб’єктами підприємництва, які раніше здійснювали іншу господарську діяльність, вимоги про надання органу ліцензування аудиторського висновку про відсутність кредиторів (п.2 абзац п’ятий статті 17 проекту ), оскільки така  вимога суперечить  статтям 5 і 7 Закону України “Про державну підтримку малого підприємництва”,  статті 3 Закону України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності”, статті 15 Закону України “Про захист економічної конкуренції”.

11. Неконституційним  є запровадження фінансових гарантій для суб’єктів підприємництва, які займаються туристичною діяльністю (стаття 20 проекту), оскільки веде до неправомірного обмеження конкуренції, що ст. 42 Конституції України забороняє. До того ж порушуються:  стаття 13 Конституції України щодо забезпечення захисту прав усіх суб’єктів господарювання, в також стаття 16 Закону України “Про систему оподаткування”, стаття 15 Закону України “Про захист економічної конкуренції”, стаття 3 Закону України “Про ліцензування певних видів господарської діяльності”, статті 5 і 2 Закону України “Про зовнішньоекономічну діяльність”.

12. Встановлення  виключного права юридичних і фізичних осіб - резидентів України на надання туристичних послуг в Україні (ст. 30 проекту)  є дискримінаційним, так як порушує: ст. 26 Конституції України, ст. ст. 2, 3, 7, 8 і 13 Закону України “Про правовий статус іноземців”,  ст. ст. 2 і 5 Закону України “Про зовнішньоекономічну діяльність”.  Вбачається некоректним з юридичної точки зору положення статті 30 про надання туроператором (турагентом) доказів гарантування безпеки грошових коштів туристів у випадку набуття форс-мажорних обставин. Адже,  форс-мажор є однією з умов звільнення сторін від відповідальності.

13. Положення проекту Закону (розділ V ст.ст.21-29) щодо засобів розміщення не відносяться до предмету регулювання цього  законопроекту, оскільки закон повинен регулювати правовідносини, а не вирішувати конкретні питання, пов`язані з наданням послуг з розміщення туристів (деталізуються порядок і умови надання, особливості провадження такої діяльності тощо). 

Таким чином, вказані питання мають регулюватися законодавством про готельну справу.
14. Хотілося б зауважити, що законопроект зорієнтований в більшій мірі на виїздний туризм. Держава ж має підтримувати та стимулювати перш за все в‘їздний, внутрішній туризм та екскурсійну діяльність, які  в проекті, фактично,  залишилися поза межами правового регулювання. Адже саме такі види туризму забезпечують наповнення державного бюджету та збереження наявних і створення нових робочих місць, сприяють покращенню міжнародного іміджу України.

15. Не можна погодитися із пропозицією про вилучення із чинного Закону України “Про туризм” положень про Національну раду по туризму, яка під керівництвом віце-прем‘єр-міністра має координувати діяльність міністерств і відомств, що в свою чергу створює дієвий міжгалузевий механізм вирішення найбільш масштабних проблем галузі, чимало з яких знаходяться на стику різних галузей. Також, вважаємо, що недоцільно вилучати Раду представників суб‘єктів туристичної діяльності із діючого Закону, оскільки вона здійснює міжгалузеве регулювання, конче необхідне для туристичної сфери, яка функціонує на стику суміжних галузей.

16. Неприйнятним вбачається положення про “державну туристичну атрибутику”, (стаття 3 проекту). Адже, представляючи інтереси держави у міжнародних зносинах в сфері туризму, центральний орган виконавчої влади в галузі туризму, відповідно до статті 20 Конституції України, повинен використовувати державну символіку, а не запропоновану “державну туристичну атрибутику”. 

 17. Проект містить положення, які відносяться до предметів регулювання інших законодавчих актів і потреби в дублюванні  їх цим документом не має. 

Так, проект містить детальний перелік повноважень місцевих органів виконавчої влади з питань туризму, що вже врегульовано в Законі України “Про місцеві державні адміністрації”.
Питання засобів масової інформації в тому числі і в галузі туризму врегульовані Законами України “Про інформацію” та “Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні”.

 Правовідносини щодо нагород (в тому числі і туристичних) врегульовані Законом України “Про державні нагороди”. 

Питання статистики, в тому числі і в туристичній галузі врегульовано Законом України “Про державну статистику”.
Особливості відносин туроператорів (турагентів) з юридичними особами, що надають послуги розміщення, при відсутності прямого договору врегульовані цивільним законодавством України . 

Не має сумніву, що законодавство у сфері туризму потребує подальшого вдосконалення, але такого, що грунтується на об‘єктивних показниках та вимагає серйозного вивчення дійсних потреб туристичної сфери з урахуванням пропозицій конкретних суб‘єктів діяльності у ній. Положення ж даного законопроекту можуть лише зашкодити належному функціонуванню туристичної галузі. На нашу думку, на підставі широких узагальнень доцільно розробити новий комплексний нормативно-правовий акт, який би на основі минулого вітчизняного та зарубіжного досвіду врегулював би всі питання, пов‘язані із туристичною сферою. 

Узагальнюючий висновок

За результатами розгляду в першому читанні законопроект “Про туризм" (щодо врегулювання туроператорської і турагентської діяльності та діяльності засобів розміщення)“  доцільно відхилити.

Керівник Головного 

науково-експертного управління                                             А. Мацюк
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