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Н.д. України А.А. Романова та ін.

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про внесення змін до Закону України
«Про туризм» щодо удосконалення державної політики у сфері туризму»

(реєстр. № 8317 від 20.04.2018 р.)

У законопроекті, метою якого згідно з пояснювальною запискою є «удосконалення державної політики у сфері туризму, підвищення стандартів сервісу та посилення гарантій безпеки в індустрії гостинності, запровадження реального механізму захисту прав споживачів туристичних послуг (відвідувачів, туристів та екскурсантів)», пропонується внести відповідні зміни до Закону України «Про туризм» (далі – Закон), зокрема:
- доповнити понятійно-термінологічний апарат Закону новими термінами та внести зміни до вже існуючих; 

- запровадити нові види туризму, розподіливши їх за віковою групою, особливими потребами, джерелами фінансування, способом пересування та організаційною формою;
- збільшити перелік учасників відносин, що виникають при здійсненні туристичної діяльності: туристичні субагенти, он-лайн оператори, он-лайн агенти, гіди, гірські провідники, відвідувачі (туристи і одноденні відвідувачі);

- проголосити внутрішній та виїзний туризм пріоритетним напрямком розвитку економіки та культури;

- розширити повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері туризму та курортів, а також виконавчих органів місцевого самоврядування;

- урегулювати фінансове забезпечення виконання туроператором зобов’язань перед туристами під час організації виїзного туризму;

- створити Реєстр суб’єктів туристичної діяльності; 

- визначити засади туроператорської та турагентської діяльності;

- встановити підстави для анулювання ліцензії на туроператорську діяльність;
- запровадити декларативне встановлення категорій об’єктам туристичної інфраструктури тощо. 
Головне управління, розглянувши законопроект, вважає за необхідне висловити щодо його змісту такі зауваження і пропозиції. 

1. Відповідного доопрацювання вимагає термінологія, яка використовується у ст. 1 законопроекту, оскільки деякі із запропонованих визначень допускають їх неоднозначне тлумачення, що може ускладнити застосування положень Закону на практиці.
Не зовсім вдалою вбачається дефініція терміну «екскурсія», який у проекті визначається як «туристична послуга, яка забезпечує задоволення духовних, естетичних, інформаційних та інших потреб туриста або екскурсанта». Взятий за основу критерій «задоволення потреб» притаманний і іншим видам туристичних послуг і не містить специфічних ознак екскурсії як виду туристичних послуг. 

У визначенні терміну «екскурсовод» (фахівець, який проводить екскурсію лише в рамках одного певного туристичного об’єкту, локалізованого у конкретній будівлі з визначеним графіком роботи) вважаємо зайвим уточнення «локалізованого у конкретній будівлі», оскільки екскурсія може проводитися за межами конкретної будівлі, наприклад, по визначних місцях, виставках, експозиціях, заповідниках, архітектурних спорудженнях, садово-паркових ансамблях тощо. Екскурсовод також може супроводжувати групи екскурсантів у поїздках.

Потребує редагування термін «електронний договір страхування туриста», який доцільно замінити терміном «електронний договір страхування відповідальності суб’єктів туристичної діяльності за шкоду, заподіяну життю чи здоров’ю туриста або його майну», що відповідає вимогам пункту 31 частини першої статті 7 Закону України «Про страхування». 
Виглядає недостатньо виправданим звуження терміну «провідник» до терміну «гірський провідник», оскільки термін «провідник» охоплює в собі всі інші можливі варіанти фахівців туристичного супроводу. Крім того, логіку таких змін ставить під сумнів використання в законопроекті як терміну «провідник» (у визначенні терміну «туристичний супровід»), так і терміну «гірський провідник» (у визначенні терміну «фахівці туристичного супроводу»).

Сумнівним, на нашу думку є визначення терміну «відвідувачі (туристи і одноденні відвідувачі)», оскільки його зміст вже розкрито у терміні «турист».

Також, варто звернути увагу на недоцільність визначення у Законі терміну «торгова назва», як такого, що не пов’язаний із предметом його правового регулювання.

2. Викликає зауваження нова редакція статті 4 Закону. Зокрема, йдеться про запровадження таких видів туризму, як «весільний, гастрономічний, кінотуризм, пляжний, подієвий, сентиментальний, шопінг-туризм». Ці види значною мірою підпадають під вже визначені у Законі України «Про туризм», наприклад «культурно-пізнавальний», «лікувально-оздоровчий». 

Сумнівним виглядає при розподілі видів туризму за особливими потребами виділення туризму «для малозабезпечених громадян», оскільки Закон не регламентує реалізацію соціальної ролі держави у цьому контексті. 
Недостатньо обґрунтованим, на нашу думку, є розподіл туризму за джерелами фінансування на комерційний і соціальний та за організаційною формою на організований, самодіяльний і онлайн-туризм, особливо зважаючи на припис про те, що «перелік видів туризму не є вичерпним». Зважаючи на зазначене є підстави вважати, що пропоновані до статті 4 зміни значною мірою не несуть правового навантаження. 

3. У статті 10 Закону пропонується розширити повноваження центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері туризму та курортів, встановивши, що зазначений орган «розробляє та затверджує національні стандарти якості туристичних послуг» (абз. 19 ч. 1). Підтримуючи ідею гармонізації національних стандартів у сфері туризму та курортів з міжнародними стандартами, вважаємо, що пропоноване у проекті повноваження повинно відповідати нормам статті 21 Закону України «Про стандартизацію», в якій визначено, що «міжнародні та регіональні стандарти, кодекси усталеної практики та зміни до них приймаються як національні стандарти, кодекси усталеної практики та зміни до них національним органом стандартизації» (ч. 2). 
4. Певного доопрацювання вимагають положення нової редакції статті 15 законопроекту, яка стосується фінансового забезпечення виконання туроператором зобов’язань перед туристами під час організації виїзного туризму та нової статті 151 Закону, в якій визначається порядок надання фінансового забезпечення. Більш юридично коректним є врегулювання відносин щодо фінансового забезпечення (укладання договору про надання фінансового забезпечення, порядок його надання, виконання зобов’язань) між туроператором та фінансовою установою, що надала відповідне фінансове забезпечення, в одній статті.

До того ж, у новій редакції статті 15 Закону йдеться також про фінансове забезпечення фінансових установ, про виконання зобов’язань туроператора перед фінансовою установою, а також про відшкодування туристу (замовнику) збитків, а у статті 151 йдеться не стільки про порядок надання фінансового забезпечення, скільки про його розмір, договір, вимоги до договору страхування відповідальності туроператорів, вимоги до банків, строк дії фінансового забезпечення, повноваження Кабінету Міністрів України. Не є предметом регулювання статті 15 і положення її частини 10, у якій визначається діяльність юридичної особи як новоствореного туроператора. 

Таким чином, зазначене свідчить про те, що зміст статей 15 та 151 виходить за межі їх регулювання, визначених у їхніх назвах.

 При цьому, враховуючи те, що у частині 10 та 11 статті 15 пропонується визначити новоствореного туроператора, вважаємо за доцільне у проекті розкрити особливості його діяльності. 
Крім того, стаття 15 виглядає досить громіздкою та складною для сприйняття, а тому потребує редакційного коригування.
5. Головне управління не вбачає доцільності у доповненні статті 17 Закону новою частиною, у якій пропонується визначити підстави для анулювання ліцензії на туроператорську діяльність. Слід зазначити, що підстави для анулювання ліцензії, визначені в частині 2 статті 16 Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності». Зокрема, у пункті 5 частини 2 статті 16 цього Закону зазначається, що підставою для анулювання ліцензії є невиконання розпорядження про усунення порушень ліцензійних умов. При цьому, у частині 2 статті 9 цього Закону зазначається, що ліцензійні умови та зміни до них розробляються органом ліцензування, що є центральним органом виконавчої влади, підлягають погодженню спеціально уповноваженим органом з питань ліцензування та затверджуються Кабінетом Міністрів України, крім випадків, визначених законом. У цьому контексті звертаємо увагу на постанову Кабінету Міністрів України від 11 листопада 2015 року № 991 «Про затвердження Ліцензійних умов провадження туроператорської діяльності», у якій передбачені кадрові вимоги до провадження туроператорської діяльності, в тому числі до фахової освіти, стажу роботи керівника та штату туроператора, технологічні вимоги. крім випадків, визначених законом. У зв’язку з цим, Головне управління не вбачає за доцільне законодавчо визначати кадрові та технологічні вимоги у новій статті 171 , якою пропонується доповнити Закон. Вважаємо, що це питання повинно регулюватись у ліцензійних умовах провадження туроператорської діяльності.
6. У законопроекті містяться внутрішні суперечності, які можуть призвести до ускладнень в процесі їх застосування. Так, у частині 20 статті 20 визначається, що «туроператор несе відповідальність перед туристом за невиконання або неналежне виконання зобов’язань за договором на туристичне обслуговування, укладеним турагентом як від імені туроператора, так і від свого імені», тоді як у частині 18 цієї ж статті міститься застереження:  «крім випадків, якщо укладання договору від свого імені передбачено договором, що укладається між туроператором та турагентом».
7. Низка положень законопроекту складається переважно з приписів, які притаманні підзаконним нормативно-правовим актам, Зокрема, мова йде про частини 9, 10 та 11 нової статті 17-1 Закону, в яких визначаються вимоги до місць туроператорської/турагентської діяльності, інформація, що повинна бути розміщена в таких місцях та на електронному місці продажу туристичних послуг. Аналогічні зауваження можна висловити й до положень частин 4 та 5 нової редакції статті 21 Закону.
8. Законопроект має недоліки техніко-юридичного характеру.
Зокрема, слід звернути увагу на відсутність потреби в дублюванні повноваження Кабінету Міністрів України не рідше одного разу на рік здійснювати моніторинг ліквідності фінансового забезпечення туроператорів для виявлення випадків неплатоспроможності фінансових установ, які надали фінансове забезпечення туроператорам, у статті 9 та статті 151 Закону. 
Редакційного коригування потребують положення оновленої статті 20 Закону. Зокрема, в редакції законопроекту визначаються такі умови договору на туристичне обслуговування, як: «повне найменування туроператора..., актуальні номера телефонів, адреса (місцезнаходження), поштова адреса та електронна адреса туроператора...» (п. 10 ч. 6), «повне найменування та/або ПІБ турагента/субагента, актуальні номера телефонів, адреса (місцезнаходження), поштова адреса та електронна адреса турагента/субагента...» (п. 11 ч. 6), «посилання на туроператора... у тому числі на способи зв’язку з туроператором (актуальні номери телефонів, адреса веб-сайту, адреса електронної пошти та інші відомості)» (ч. 25). Натомість мова має йти про повні реквізити сторін, контактні дані та наявність гарячої лінії і колл-центру. 
Пропонуємо вилучити зі статті 21 частину 8 як таку, що не має відношення до предмету регулювання цієї статті. На нашу думку, логічніше дану частину включити до нової статті 16-1 Закону «Реєстр суб’єктів туристичної діяльності».

У законопроекті використовуються юридично некоректні формулювання, що може ускладнювати розуміння приписів, створювати передумови для формування суб’єктивних підходів при вирішенні відповідних питань, наприклад: «надання дорожньої інформації», «надання відповідних послуг спортивними інструкторами, провідниками», «вивчення їхніх потреб та ефективних каналів комунікацій із ними» (ст. 1), «особи, що є кінцевими споживачами туристичних послуг» (ч. 8 ст. 5) та ін.

Однозначності бракує й іншим положенням законопроекту. Так, у ст. 1 вживається термін «турист – відвідувач...», у ст. 5 – «відвідувачі (туристи і одноденні відвідувачі)»; у ст. 15 – «турист (замовник); у ст. 20 – «турист або його представник» та «замовник». При цьому, поняття «одноденні відвідувачі» у проекті згадується лише раз при визначенні терміну «відвідувачі». 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання. 

Заступник керівника

Головного управління                                                       А.М. Ришелюк

Вик.: Н.В. Лебедь, О.В. Куціпак, 

          Е.В. Вальковський
