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У законопроекті пропонується прийняти новий Закон України «Про туризм», у зв’язку з чим чинний Закон України «Про туризм» має бути визнаний таким, що втратив чинність. У проекті закону передбачається врегулювати основні засади, принципи, пріоритетні напрями та шляхи реалізації державної політики у галузі туризму, зокрема, розширити понятійно-термінологічний апарат, визначити види туризму, напрями використання туристичних ресурсів, учасників відносин у туристичній галузі, утворити Раду з питань туризму та спеціальні туристично-рекреаційні економічні зони (СТРЕЗ), врегулювати розвиток в’їзного та внутрішнього туризму, визначити повноваження органів, що здійснюють регулювання в галузі туризму, порядок ліцензування туристичної діяльності, повноваження та обов’язки громадських об’єднань у галузі туризму, організацію підприємницької та іншої діяльності суб’єктів господарювання у галузі туризму, засади здійснення туристичного обслуговування і забезпечення безпеки туризму, запровадити його статистичний облік, інформаційне та наукове забезпечення, професійну підготовку спеціалістів у галузі туризму, передбачити права та обов’язки туристів (екскурсантів), суб’єктів туристичної діяльності, встановити контроль за діяльністю в галузі туризму та відповідальність за порушення законодавства про туризм.

Головне науково-експертне управління, проаналізувавши законопроект, висловлює щодо нього такі зауваження і пропозиції. 

Насамперед, слід зазначити, що законопроект більшою мірою (як змістовно, так і структурно) відтворює положення Модельного закону про туристську діяльність (затверджений Постановою Міжпарламентської асамблеї держав-учасниць СНД № 27-15 від 16.11.2006 р.). Зокрема, йдеться про статті Розділів І, ІІ, ІІІ, ІV, V, VІ, VІІ, VІІІ, ІХ, Х, ХІ, ХІІ, ХІІІ. 
Потребує суттєвого посилення техніко-юридичне редагування цього законопроекту. Стиль написання його властивий для навчально-методичної літератури, а не законам. У проекті переважають описові, подекуди з публіцистичним відтінком приписи, а мають пропонуватися чіткі, лаконічні, імперативні законодавчі положення. 

Так, низка положень законопроекту має декларативний характер, внаслідок чого вони характеризуються юридичною невизначеністю і не наповнені конкретним юридичним і фактичним змістом, що навряд чи суттєво вплине на регулювання відповідних суспільних відносин. Так, статті 3, 6, 7, 9, 10, 11, 18, 19, 20, 22 законопроекту мають інформативний характер, що не властиво для текстів законодавчих актів. Декларативний характер властивий (тобто такий, що не містить конкретних механізмів реалізації норм права) також положенням статей 30, 31, 48, 49, 50, 54, 59 та ін.

У проекті використаний підхід, за яким повноваження Верховної Ради України визначаються законом. При цьому пропонується встановити «виключні повноваження Верховної Ради України в галузі туризму» (ч. 1 ст. 13 проекту). У зв’язку з наведеним необхідно звернути увагу на наступне.

Норми Конституції України є нормами прямої дії, їх зміст та обсяг не може уточнюватись звичайними законами у бік звуження або розширення, окрім випадків, коли необхідність такого уточнення безпосередньо випливає з Конституції України. Згідно із ч. 2 ст. 8 Основного Закону Конституція України має найвищу юридичну силу, закони та інші нормативно-правові акти приймаються на її основі і повинні відповідати їй.

Відповідно до ч. 2 ст. 19 Конституції України органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи, зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Відзначимо, що з точки зору сучасного конституціоналізму за своєю конституційною природою Верховна Рада України (так само як і Президент України) є вищим органом держави, характерною особливістю якого є те, що його повноваження визначаються виключно Конституцією України (ч. 2 ст. 85) і не можуть бути розширені або звужені на законодавчому рівні. На цю обставину в своїх рішеннях неодноразово звертав увагу Конституційний Суд України, як щодо парламенту, так і щодо Глави держави
.
Всупереч вимогам Основного Закону України у проекті пропонується передбачити повноваження парламенту України (ч. 1 cт. 13), що не може бути підтримано.

Запропонована новела проекту про створення при Кабінеті Міністрів України Ради з питань туризму «з метою координації діяльності центральних і місцевих органів виконавчої влади, пов`язаної з реалізацією державної політики в галузі туризму як одного з пріоритетних напрямів розвитку національної культури та економіки, розгляду пропозицій щодо визначення перспектив і напрямів розвитку внутрішнього та міжнародного туризму, розширення взаємовідносин з громадськістю в галузі туризму», положення про яку та її персональний склад затверджуються Кабінетом Міністрів України» (ст. 5 проекту), не узгоджується з Конституцією України в частині повноважень Кабінету Міністрів України, а також Верховної Ради України.

Перш за все, проект не дає відповіді на питання: чи вказаний орган функціонуватиме у системі центральних органів виконавчої влади як один із них («створюється при Кабінеті Міністрів України»), чи матиме статус допоміжного органу (тимчасового консультативного, дорадчого). 
Зокрема, виходячи з мети, для якої передбачено створення відповідного органу, Рада з питань туризму не може бути віднесена ані до міністерства, ані до іншого центрального органу виконавчої влади, право утворювати, реорганізовувати та ліквідовувати які відповідно до закону, діючи в межах коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, Конституція України закріпила за Кабінетом Міністрів України (п. 9-1) ст. 116). Так само Рада з питань туризму не може вважатися тимчасовим консультативним, дорадчим та іншим допоміжним органом, який може утворюватися Кабінетом Міністрів України для забезпечення здійснення своїх повноважень (ч. 1 ст. 48 Закону України «Про Кабінет Міністрів України»). Такий висновок обумовлений метою утворення Ради з питань туризму – «координація діяльності центральних і місцевих органів виконавчої влади…, розгляд пропозицій щодо визначення перспектив і напрямів розвитку внутрішнього та міжнародного туризму, розширення взаємовідносин з громадськістю в галузі туризму», тому відповідна діяльність для досягнення такої мети повинна здійснюватися постійно, а не мати тимчасовий характер.

Водночас, повноваження Верховної Ради України встановлюються виключно Конституцією України, на що прямо вказує положення ч. 2 ст. 85 Основного Закону. Натомість Конституція України також не наділила Верховну Раду України жодними установчими повноваженнями щодо будь-яких органів. З огляду на зазначене, спроба вирішення цього питання на рівні закону містить ознаки наділення Верховної Ради України додатковим, не передбаченим Конституцією України, повноваженням та втручанням у компетенцію Уряду. 
Не можемо підтримати припис ч. 2 ст. 15 проекту, за яким «центральний орган виконавчої влади у галузі туризму … діє на підставі положення, в якому визначаються його основні завдання й повноваження».

Головне управління виходить з того, що закріпивши принцип верховенства закону у системі нормативно-правових актів, Конституція України у такий спосіб задекларувала відхід від радянської практики, коли функції та повноваження виконавчо-розпорядчих органів державного управління визначались здебільшого на підзаконному рівні.
Зі змісту відповідних положень Конституції України, згідно з якими: «державна влада в України здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову»; «органи законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої повноваження у встановлених цієї Конституцією межах і відповідно до законів України» (ст. 6); «органи державної влади…, їх посадові особи зобов'язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України» (ч. 2 ст. 19); виключно законами України визначаються «організація і діяльність органів виконавчої влади» (п. 12 ч. 1 ст. 92); «організація, повноваження і порядок діяльності центральних та місцевих органів виконавчої влади визначаються Конституцією і законами України (ст. 120), випливає, що організація, цілі, функції, завдання, повноваження та порядок діяльності центральних органів виконавчої влади мають визначатися виключно законами України. 

Іншими словами, це означає, що ключові компоненти правового статусу центральних органів виконавчої влади (передусім, їх повноваження у відповідних сферах суспільного життя) мають спочатку закріплюватись у законах, «на основі та на виконання» яких Кабінет Міністрів України приймає постанови про утворення, реорганізацію та ліквідацію міністерств та інших ЦОВВ (п. 9-1) ст. 116 Конституції України), основне функціональне призначення яких полягає в практичному втілені у життя державної політики у відповідних сферах суспільного життя, визначеної законами України.

Не може вважатися вдалим формулювання припису ч. 1 ст. 15 проекту, за яким «туристична діяльність в Україні регулюється центральним органом виконавчої влади у галузі туризму, що є галузевим органом державного регулювання зі статусом юридичної особи, (діяльність якого спрямовується і координується Кабінетом Міністрів України через Міністра культури України) іншими виконавчими органами держави, у межах їх компетенції».

Перш за все, вказаним нормативним положенням не враховано вимоги Закону України «Про центральні органи виконавчої влади», яким міністерства як «органи, що забезпечують формування та реалізують державну політику в одній чи декількох сферах» (ч. 1 ст. 7) відмежовуються від центральних органів виконавчої влади, які «утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики як служби, агентства, інспекції» (ч. 1 ст. 16). 

По-друге, замість знеособленого та узагальненого формулювання виду центрального органу виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізує державну політику у сфері туризму, зі змісту вищенаведеного припису ч. 1 ст. 15 проекту чітко зрозуміло, що відповідні завдання покладено та Міністерство культури України, що може розцінюватися як втручання парламенту у сферу компетенції Кабінету Міністрів України. 
Управління звертає увагу на те, що повноваження Верховної Ради Автономної Республіки Крим та Ради міністрів Автономної Республіки Крим в галузі туризму (ч.ч. 2 та 3 ст. 3, ст. 16 проекту) необхідно розглядати у контексті нормативно-правових приписів щодо тимчасово окупованої території України, що, на сьогодні, розглядаються у Верховній Раді України.

У ст. 13 проекту окремими частинами визначаються повноваження «органів місцевого самоврядування» (ч. 4) та «виконавчих органів місцевого самоврядування» (ч. 5), але такий розподіл не відповідає ч. 3 ст. 140 Конституції України, яка відносить до органів місцевого самоврядування сільські, селищні, міські ради та їх виконавчі органи. 

Водночас аналіз змісту запропонованих у ст. 13 повноважень «органів місцевого самоврядування» та «виконавчих органів місцевого самоврядування» також свідчить про неврахування в них конституційного розподілу органів місцевого самоврядування на місцеві ради та їх виконавчі органи. Тим самим до повноважень «виконавчих органів місцевого самоврядування» відносяться питання, які насправді вправі  вирішувати і місцеві ради (наприклад, «регулювання відносин у галузі виявлення, обліку, охорони, розвитку і використання туристичних ресурсів…» та ін.). Крім того, у ч. 3 ст. 16 проекту з незрозумілою метою міститься окремий перелік повноважень «виконавчих органів місцевого самоврядування».  

Згідно з ч. 5 ст. 7 законопроекту «державна підтримка конкурентоспроможності вітчизняного туристичного продукту, експорту туристичних послуг здійснюється шляхом протекціоністської політики, включаючи податкове стимулювання, фінансові та інші заходи державного сприяння», а відповідно до ч. 6 цієї ж статті порядок надання вищезазначених видів підтримки визначається Кабінетом Міністрів України. 

Така норма є некоректною в частині такого виду державної підтримки, як «податкове стимулювання», оскільки відповідно до вимог п. 7.3 ст. 7 Податкового кодексу України «будь-які питання щодо оподаткування регулюються цим Кодексом і не можуть встановлюватися або змінюватися іншими законами України, крім законів, що містять виключно положення щодо внесення змін до цього Кодексу та/або положення, які встановлюють відповідальність за порушення норм податкового законодавства».

В контексті зазначеної норми Податкового кодексу України виглядають некоректними положення ч. 1 ст. 8 проекту, якими встановлюються конкретні податкові пільги, зокрема з податку на додану вартість.

Частиною 3 зазначеної статті 8 проекту запроваджується граничний розмір орендної ставки за використання нерухомого державного майна для розміщення тур операторів, який не може перевищувати орендної ставки для орендарів - вітчизняних юридичних і фізичних осіб, що є суб'єктами малого підприємництва. Зауважимо, що чинне законодавство гарантує право вільного укладання договору та визначення його умов (ст. 627 Цивільного кодексу України). При цьому необґрунтованою виглядає пропозиція абз. 2  ч. 5 ст. 8 проекту щодо визначення Кабінетом міністрів України ставки для орендарів державного нерухомого майна.

Зазначимо також, що частини 2 і 5 ст. 8 проекту є, зокрема, в частині податку на додану вартість, тотожними за змістом, а також такими, що повною мірою охоплюють ч. 1 цієї статті, оскільки в усіх зазначених частинах йдеться про пільги із зазначеного податку.

Редакційного коригування потребує зміст ст. 28 проекту в частині визначення умов пільгового оподаткування, що встановлюється законодавством України, оскільки не узгоджується з наведеним вище положенням пункту 7.3 статті 7 розділу І Податкового кодексу України. Звертаємо увагу на те, що відповідні зміни щодо податкових пільг для здійснення туристичної діяльності в Україні слід було б внести до Податкового кодексу України.

Потребують, на нашу думку, додаткового обґрунтування положення статей 8 та 9 проекту в частині суб’єктів – отримувачів податкових преференцій, адже у першому випадку такими суб’єктами визначені туроператори, а в другому – туристи.

Положення абзаців 9, 13 ст. 10 проекту дублюють один одного в частині бюджетного фінансування програм розвитку туризму.

У проекті, на нашу думку, доцільно чіткіше окреслити пріоритети в туристичній галузі, оскільки, з одного боку, Україна визнає «туризм однією з пріоритетних галузей економіки» (ч. 3 ст. 10), а, з другого боку, «держава визначає пріоритетним розвиток в’їзного та внутрішнього туризму». Це, на нашу думку, важливо, оскільки з питанням чіткого структурування пріоритетів безпосередньо пов’язано питання структурування видів та обсягів державної підтримки туристичної галузі, що видається важливим в умовах обмеженості бюджетних ресурсів.

Частина 1 ст. 13 проекту, в якій визначаються виключні повноваження Верховної Ради України в галузі туризму, суперечить вимогам Конституції України, оскільки саме в Основному Законі України визначаються повноваження парламенту.

В абз. 3 ч. 1 ст. 14 проекту, за яким «Кабінет Міністрів України відповідно до Конституції та законів України … затверджує програми розвитку туризму в Україні…», доцільно уточнити вид програм, затвердження яких віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України, оскільки відповідно до вимог Конституції України до повноважень Верховної Ради України належить затвердження загальнодержавних програм економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля (п. 6 ст. 85), Кабінет Міністрів України розробляє і здійснює загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального і культурного розвитку України (п. 4 ст. 116), а відповідно до ст. 10 Закону України «Про державні цільові програми» «загальнодержавні програми економічного, науково-технічного, соціального, національно-культурного розвитку, охорони довкілля за поданням Кабінету Міністрів України затверджуються законом. Інші державні цільові програми за поданням державних замовників затверджуються Кабінетом Міністрів України».

Крім того, некоректним, з точки зору відповідності вимогам бюджетного законодавства, з нашої точки зору, видається положення цього ж абз. 3 ч. 1 ст. 14 проекту, за яким Кабінет Міністрів України фінансує виконання програм розвитку туризму. Зауважимо, що відповідно до вимог Бюджетного кодексу України, яким регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства, а також визначаються правові засади утворення та погашення державного і місцевого боргу, бюджетні видатки здійснюються розпорядниками бюджетних коштів відповідно до встановлених законом про Державний бюджет України бюджетних призначень за розписом бюджету в межах бюджетних асигнувань, встановлених кошторисами.

Потребує уточнення, на нашу думку, положення абз. 14 ч. 1 ст. 14 проекту,  за яким Кабінет Міністрів України забезпечує створення і контроль діяльності особливих туристично-рекреаційних економічних зон, зокрема в контексті вимог Закону України «Про загальні засади створення і функціонування спеціальних (вільних) економічних зон», оскільки за змістом його положень туристсько-рекреаційні зони є функціональним типом спеціальних (вільних) економічних зон (ст. 3), які, у свою чергу, «створюються Верховною Радою України за ініціативою Президента України, Кабінету Міністрів України або місцевих Рад народних депутатів України та місцевої державної адміністрації. У разі створення спеціальної (вільної) економічної зони за ініціативою Президента України або Кабінету Міністрів України відповідне рішення може бути прийнято лише після одержання письмової згоди відповідної місцевої Ради народних депутатів України та місцевої державної адміністрації, на території якої передбачається розташувати спеціальну (вільну) економічну зону. У разі коли ініціатива у створенні спеціальної (вільної) економічної зони належить місцевим Радам народних депутатів та місцевим державним адміністраціям, вони подають відповідну пропозицію Кабінету Міністрів України» (ст. 5).

З дотриманням вимог зазначеного Закону, який визначає порядок створення і ліквідації та механізм функціонування спеціальних (вільних) економічних зон на території України, загальні правові і економічні основи їх статусу, а також загальні правила регулювання відносин суб’єктів економічної діяльності цих зон з місцевими Радами народних депутатів, органами державної виконавчої влади та іншими органами, на нашу думку, мають визначатися і загальні засади організації спеціальних туристично-рекреаційних економічних зон, яким у проекті присвячено окремий розділ ІV.

Принагідно слід вказати на неузгодженість окремих положень проекту, які регулюють відповідні відносини у сфері соціальних туристично-рекреаційних економічних зон. Такими, зокрема, є ч. 3 ст. 24 проекту, яка визначає, що статус і територія СТРЕЗ, а також строк, на який вона створюється, визначаються Верховною Радою України шляхом прийняття окремого закону для кожної СТРЕЗ, та частина 5 цієї ж статті, яка визначає, що особливості організації й здійснення діяльності суб'єктами туристичної діяльності на територіях туристичних центрів, а також обмеження промислової та іншої господарської діяльності, крім діяльності у галузі туризму, визначаються Кабінетом Міністрів України. 

Встановлення статтею 29 законопроекту гарантії від несприятливої зміни законодавства України про оподаткування, яка полягає у тому, що законодавчі акти України про оподаткування, рішення місцевих рад, що погіршують становище платників податків-резидентів СТРЕЗ, не застосовуються до резидентів СТРЕЗ протягом терміну дії угоди про здійснення туристичної діяльності на території СТРЕЗ, не матиме юридичного значення, оскільки за змістом відповідного положення Конституції України закони України мають однакову юридичну силу. Тому встановлення такої гарантії навряд чи може забезпечити досягнення мети запропонованої пропозиції, яка зводиться до підвищення рівня впевненості іноземних інвесторів у вигідності інвестицій в Україну і дозволяє українським компаніям та їх іноземним інвесторам краще планувати майбутні грошові потоки, що призведе до зростання інвестицій у галузі туризму.

Слід також звернути увагу на те, що така пропозиція обмежуватиме права суб’єктів права законодавчої ініціативи, які визначені ст. 93 Конституції України, та повноваження Верховної Ради України приймати закони (ст. 85 Конституції України).

Принагідно слід відзначити, що, наприклад, свого часу Законом України «Про внесення змін до Закону України «Про Державний бюджет України на 2005 рік та деяких інших законодавчих актів України» в Україні був запроваджений на 5 років мораторій на надання нових та розширення існуючих пільг з податку на додану вартість. Проте це реально не стало перешкодою для прийняття близько 20 законів про внесення змін до Закону України «Про податок на додану вартість» із зазначених питань.

Згідно з абз. 15 ч. 1 ст. 14 проекту «Кабінет Міністрів України … готує та подає на розгляд Верховної Ради України як складову частину проекту закону про Державний бюджет України на відповідний рік пропозиції щодо обсягів бюджетних коштів для фінансової підтримки проектів і програм з розвитку туризму». Таке акцентування в бюджетному процесі саме на програмах і проектах бюджетної підтримки розвитку туризму загалом видається зайвим, оскільки бюджетним законодавством визначені загальні правила розробки та подання проекту закону про Державний бюджет України, які, зокрема, передбачають, що «разом з проектом закону про Державний бюджет України, схваленим Кабінетом Міністрів України, подаються … переліки та обсяги коштів за державними цільовими програмами, які включено головними розпорядниками коштів державного бюджету до бюджетних програм, передбачених у проекті закону про Державний бюджет України» (п. 4 ч. 1 ст. 38 Бюджетного кодексу України).

Головне управління не вбачає потреби в окремому визначенні у двох різних статтях проекту повноважень виконавчих органів місцевого самоврядування в галузі туризму – ч. 5 ст. 13 та ч. 3 ст. 16. 

Крім того, окремі з таких повноважень не узгоджуються одне з одним – зокрема, згідно з абз. 3 ч. 5 ст. 13 проекту «виконавчі органи місцевого самоврядування у межах своїх повноважень забезпечують … розробку проектів місцевих програм розвитку туризму», а відповідно до абз. 2 ч. 3 ст. 16 проекту «виконавчі органи місцевого самоврядування в межах їх повноважень розробляють проекти місцевих програм розвитку туризму».

Зі змісту ч. 1 ст. 19 проекту, за якою «… органами державної влади та органами місцевого самоврядування в межах їх повноважень формуються концепції розвитку туризму та на їх основі розробляються, затверджуються й реалізуються державні цільові, регіональні, місцеві та інші програми розвитку туризму», складається враження, що у даному випадку йдеться про концепції відповідних програм. У цьому зв’язку звертаємо увагу на те, що відповідно до ч. 1 ст. 6 Закону України «Про державні цільові програми» коло суб’єктів, наділених повноваженням щодо розроблення концепцій програм, є дещо ширшим. Серед таких суб’єктів є, зокрема, Національна академія наук України, яка повною мірою може розробляти концепції програм розвитку туризму.

Згідно з ч. 1 ст. 19 проекту «програми розвитку туризму можуть носити короткостроковий (до 3 років), середньостроковий (3-5 років) і довгостроковий характер (10-15 років)». У цьому плані звертаємо увагу на те, що відповідно до вимог Закону України «Про державне прогнозування та розроблення програм економічного і соціального розвитку України», який визначає правові, економічні та організаційні засади формування цілісної системи прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку України, окремих галузей економіки та окремих адміністративно-територіальних одиниць як складової частини загальної системи державного регулювання економічного і соціального розвитку держави, встановлює загальний порядок розроблення, затвердження та виконання зазначених прогнозних і програмних документів економічного і соціального розвитку, короткостроковим є період в 1 рік (ст. 7), середньостроковий – у 5 років (статті 6, 10, 13).

Також звертаємо увагу на те, що у даному випадку невизначеним залишається період від 5 до 10 років.

Управління не вбачає потреби в деталізації у проекті вимог, які встановлюються при складанні програм розвитку туризму (ч. 3 ст. 19), оскільки загальні такі вимоги визначені у Законі України «Про державні цільові програми», який визначає засади розроблення, затвердження та виконання державних цільових програм. До того ж у ч. 4 цієї ж ст. 19 проекту зазначається, що «порядок формування загальнодержавних, регіональних і місцевих програм розвитку туризму, порядок їх фінансування та реалізації, контролю за виконанням і досягненням поставлених цілей визначається законодавством України».

Зауваження аналогічного змісту стосується і низки положень проекту, де періодично зазначається про те, що бюджетне фінансування сфери туризму, включаючи програми його розвитку, здійснюється відповідно до законодавства (ч. 4 ст. 19, ч. 1 ст. 20). Слід зазначити, що питання бюджетного фінансування є виключним предметом регулювання Бюджетного кодексу України, яким «регулюються відносини, що виникають у процесі складання, розгляду, затвердження, виконання бюджетів, звітування про їх виконання та контролю за дотриманням бюджетного законодавства, і питання відповідальності за порушення бюджетного законодавства …». В контексті зазначеного зауважимо також про доцільність визначення особливостей бюджетного фінансування розвитку окремих видів туризму, включаючи відповідні програми, саме у Бюджетному кодексі України (зазначене повною мірою стосується програм розвитку соціального туризму – ст. 20 проекту).

На думку Управління, питання щодо надання права суб’єктам підприємницької діяльності відносити на собівартість продукції засобів, що витрачаються на покриття витрат своїх працівників і членів їх сімей в частині оплати санаторно-курортного лікування, у розмірах та порядку, визначених законодавством України (ч. 5 ст. 20 проекту), належить до предмету регулювання Податкового кодексу України.

Викликає сумнів доцільність віднесення в ч. 1 ст. 67 окремих повноважень з представництва інтересів України в галузі туризму за її межами до компетенції торгових представництв, оскільки відповідно до Указу Президента України «Про деякі питання представництва економічних інтересів України за кордоном» № 522 від 08.04.2010 р. такі повноваження покладено на відділи  з  економічних питань у складі дипломатичних представництв України за кордоном. 
У ч. 3 ст. 17 пропонується запровадити ліцензування турагентської діяльності. Відповідні зміни пропонується також внести до статті 9 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності» (п.3 Розділу XIV «Прикінцевих та перехідних положень» проекту). Однак цей вид господарської діяльності Законом України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України щодо обмеження державного регулювання господарської діяльності» від 19.10.2010 №2608-17 було виключено з переліку ліцензованих на підставі того, що він достатньою мірою врегульований засобами державного регулювання, передбаченими Законом України «Про туризм».

На нашу думку, визначення особливостей ліцензування у ст. 17 проекту потребує узгодження із Законом України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності». Передусім це пов’язано з тим, що ліцензування туристичної діяльності, згідно частини першої ст. 9 цього Закону, не віднесене до тих видів діяльності, особливості яких регулюються окремими законами. Так, згідно п. 30 ч. 3 ст. 9 Закону ліцензуванню підлягає туроператорська діяльність. Крім того, в абз. 4 ч. 1 ст. 3 Закону зазначається, що основними принципами державної політики у сфері ліцензування є встановлення єдиного порядку ліцензування видів господарської діяльності на території України та визначення його особливостей для окремих видів господарської діяльності, що зумовлені специфікою їх провадження, у законах, що регулюють відносини у відповідній сфері, крім випадків, передбачених ч. 1 ст. 9 цього Закону. 

Вважаємо, що пропозиція п.п. 4 та 5 ст. 17 проекту щодо надання Київській міській державній адміністрації та Раді міністрів АР Крим права здійснення ліцензування туроператорської та турагентської діяльності, а центральному органу виконавчої влади в галузі туризму делегувати право видачі ліцензій іншим місцевим органам державної виконавчої влади в галузі туризму врегульоване в частинах 2 та 3 ст. 6 Закону України «Про ліцензування певних видів господарської діяльності», а тому пропонуємо її виключити із тексту проекту. Згідно цих частин орган ліцензування, яким є центральний орган виконавчої влади чи державний колегіальний орган, що здійснює передбачені цією статтею повноваження, може делегувати їх своїм структурним територіальним підрозділам. Крім того, повноваження органу ліцензування не можуть бути делеговані іншим особам, у тому числі створеним органом ліцензування, крім випадку, передбаченого цим Законом. 

Головним управлінням не підтримується пропозиція п. 3 ст. 17 та п.3 Розділу XIV «Прикінцевих та перехідних положень» проекту, згідно яких турагентська діяльність підлягає ліцензуванню. На нашу думку, ліцензуванню повинна підлягати господарська діяльність зі створення туристичних послуг, а не з їх реалізації, тобто туроператорська діяльність. Так, наприклад, у випадку просування туристичного продукту шляхом організації реклами, видання каталогів, буклетів тощо туристичні агенти будуть змушені отримувати відповідну ліцензію, що в деякій мірі призведе до обмеження конкуренції на цьому ринку послуг та зростанню їх вартості за рахунок включення вартості ліцензії до ціни туристичних послуг. Крім того, у випадку запровадження ліцензування турагентської діяльності, відповідну ліцензію будуть змушені отримувати ті особи, які надають супутні послуги, а також туроператори, які одночасно надають всі види туристичних послуг.

Певні зауваження викликають положення Розділу ІІІ. Звертаємо увагу, що у цьому розділі діяльність громадських об’єднань у сфері туризму, створених відповідно до статті 1 Закону України «Про громадські об’єднання», практично не регулюється. Замість цього у статті 21 розглядаються «неприбуткові туристичні організації» (до яких законодавство України відносить не тільки громадські об’єднання, але й цілий ряд інших видів непідприємницьких товариств, створених відповідно до статті 85 Цивільного кодексу України і які не є громадськими об’єднаннями) та об’єднання підприємств, що взагалі не мають відношення до громадських об’єднань. Крім того, у ст. 22 йдеться про саморегулівну організацію у галузі туризму, а у статті 23 – про Громадську раду з туризму, на які не поширюється Закон « Про громадські об’єднання» згідно з пунктами 5 та      3 ч. 2 ст. 2 цього Закону.

У проекті велика увага приділена регулюванню в галузі туризму. Зокрема, в числі органів регулювання зазначено Верховну Раду України, Кабінет Міністрів України, центральний орган виконавчої влади в галузі туризму, місцеві державні адміністрації, органи місцевого самоврядування, а також інші органи в межах їх компетенції (статті 12, 13, 14, 15, 16 проекту). При цьому законопроектом передбачається створення ще й саморегулівної організації, про яку йдеться в ст. 22 проекту. Саморегулівна організація  матиме повноваження втручатися у ліцензування певних видів туристичної діяльності (абзаци 7 та 8 ч. 5 ст. 22 проекту), що є виключною прерогативою держави згідно з Законом України «Про ліцензування певних видів підприємницької діяльності», а тому виглядає зайвим навантаженням на підприємництво у цій сфері. До того ж, у проекті не наведено підстави для такого втручання, хоча суб’єкти підприємництва можуть використати його для обмеження конкуренції у провадження господарської діяльності, що заборонено частиною 2 ст. 3 вказаного Закону.

Водночас, якщо такій саморегулівній організації Кабінет Міністрів України може делегувати повноваження держави у галузі туризму (ч. 6 та 7 ст. 22), то тоді постає питання доцільності створення центрального органу виконавчої влади в галузі туризму.

Зауважимо також, що вказані в абз. 7 ч. 5 ст. 22 проекту «ліцензійні комісії» не передбачені Законом України «Про ліцензування певних видів підприємницької діяльності».

У ст. 23 пропонується створити Громадську раду з питань туризму при центральному органі виконавчої влади у галузі туризму. Звертаємо увагу, що в проекті не визначено джерел її фінансування, а без них її діяльність навряд чи може здійснюватися. Також в проекті відсутній правовий статус її рішень. Крім того, проектом передбачена також  Рада з питань туризму при Кабінеті Міністрів України (ст. 5), ефективність діяльності якої як складової бюрократичного апарату держави, однак без певного правового статусу, на нашу думку, є сумнівною.

Загалом порівняно з вирішенням питання організації діяльності громадських об’єднань туристичної спрямованості  в ст. 28 чинного Закону України «Про туризм» статті 21-23 проекту виглядають менш вдалими і потребують суттєвого доопрацювання.

Статті 36–47 стосуються договірних відносин у сфері туристичного обслуговування. Звертаємо увагу, що визначення самого договору в проекті відсутнє. Зокрема, з ч. 1 ст. 36 створюється враження, що це має бути договір між замовником та туроператором. Турагент при цьому виступає виключно як представник туроператора (оскільки діє на підставі агентського договору чи договору доручення з туроператором відповідно до ч. 2 цієї ж статті). Однак при цьому сам туроператор всі або частину своїх зобов’язань може покладати на третіх осіб – суб’єктів туристичної діяльності (ч. 3 цієї ж статті). При цьому туроператор взагалі може бути звільнений від відповідальності за надання послуг, якщо це передбачено у договорі. За таких умов, та ще й враховуючи, що договір на туристичне обслуговування може й не бути публічним договором (ч. 5 ст. 36), знайти відповідальних перед замовником туристичної послуги за порушення умов договору буде вкрай важко. Зокрема, у ч. 2 ст. 41 йдеться про те, що претензія може подаватися «особам, уповноваженим туроператором», проте у проекті не визначено, що це за особи. Крім того, ч. 2 та 5 ст. 41 щодо порядку подання претензій туристом не узгоджені одна з одною, оскільки в частині 2 претензія має заявлятися негайно, в той час як згідно частини 5 мотивовані претензії в письмовому вигляді подаються протягом 30-ти днів з моменту закінчення туристичного обслуговування. З частин 2, 5 та 6 ст. 41  створюється враження, що туроператор не має обов’язку терміново розглядати претензії туриста, навіть якщо вони можуть бути задоволені на місці, натомість зобов’язує туриста складати «документальне письмове підтвердження про виявлені невідповідності послуг умовам договору на туристичне обслуговування».

У ст. 37 проекту відсутня відповідальність за порушення умов публічної оферти, тобто за недобросовісну рекламу, яка має наставати відповідно до ст. 10 Закону України «Про рекламу». Також звертаємо увагу, що це питання має бути узгоджене зі ст. 46 проекту, згідно з якою ненадання повної чи достовірної інформації про послуги, передбачені договором на туристичне обслуговування, може спричинити шкоду життю, здоров’ю або майну туриста. До того ж, в цій статті немає чіткого розуміння того, яким чином відшкодовуватиметься шкода, якщо вона була нанесена туристу на території іншої держави – за законами цієї держави чи законами та міжнародними договорами  України.

Стаття 47 щодо договірних відносин в турагентській діяльності не узгоджується зі статтею 36 проекту. В ч. 2 ст. 36 турагент діє на підставі агентського договору або договору доручення з туроператором, а з частин    1–3 ст. 47 створюється враження, що турагенти мають право самостійно укладати договір на туристичне обслуговування. В проекті не зазначено, чим при цьому відрізняється договір на туристичне обслуговування, укладений турагентом, від договору, укладеного туроператором відповідно до статей 36-41 проекту. 

В абз. 1 ст. 55 законопроекту пропонується запровадити обов’язкове страхування туристів (медичне та від нещасного випадку). На нашу думку, передбачений проектом вид страхування потребує узгодження із п. 31 ст. 7 Закону України «Про страхування», згідно якого обов’язковому страхуванню підлягає відповідальності суб’єктів туристичної діяльності за шкоду, заподіяну життю чи здоров’ю туриста або його майну. 

Чимало зауважень містить понятійно-термінологічний апарат законопроекту. 

Не можна визнати прийнятною ст. 1 запропонованого законопроекту. За назвою він мав би включати основні терміни, які визначають особливість застосування запропонованого закону. Натомість в ньому зосереджені численні терміни, які вряд чи можна віднести до базових у даній сфері («відвідувач», «засоби тимчасового розміщення (проживання)», «місце проживання», «територія розвитку», «туристична експертиза», «сталий розвиток туризму» тощо). При цьому окремі визначення термінів винесені за межі ст. 1, наводяться у інших статтях проекту, хоча несуть суттєве навантаження у визначенні особливостей даної сфери правового регулювання. Йдеться, зокрема, про визначення окремих  видів туризму, наведених у ст. 2 проекту. 

Уніфікованого вживання термінології бракує й іншим положенням законопроекту. Так, у ст. 1 пропонується термін «гід-перекладач», тоді як у тексті законопроекту непоодиноко зустрічається термін «гід». Крім того, термін «гід-перекладач» доцільно об’єднати з терміном послуги гіда-перекладача, оскільки обидва ці терміни мають однаковий зміст.

В проекті пропонується термін «договір на туристичне обслуговування», тоді як в ч. 2 ст. 36 вживається термін «договір про туристичне обслуговування». 

Треба переглянути визначення окремих термінів, які не повною мірою передають їх зміст. Це, наприклад, стосується визначення терміну «туристична експертиза», яке має не конкретний характер, не передає суті експертної діяльності, яка базується на оцінці стану у певній сфері, орієнтується на оціночні критерії (показники, нормативи, стандарти), має своїм результатом висновок, яким мають керуватися відповідні органи, посадові особи при прийнятті управлінського рішення у даній сфері. 

Також потребує уточнення визначення терміну «екологічний (зелений туризм)» (ч. 7 ст. 2), яке має більш точно передавати його призначення – ознайомлення з красою природних територій, що ще збереглися, особливістю культури того чи іншого регіону, підвищення екологічної культури мандрівників та місцевих жителів, економічне стимулювання останніх у збереженні навколишнього природного середовища. 

До термінологічного апарату законопроекту внесено поняття «одноденний відвідувач», проте в самому проекті цей термін жодного разу більше не згадується. Теж саме стосується й термінів «комерційна присутність на території держави», «курортна справа», які також не вживаються в законопроекті. Термін «корпоративний замовник (споживач)» не використовується в тексті проекту, проте вживається термін «корпоративні клієнти», «корпоративний споживач».

В законопроекті зустрічається термін «екскурсійна діяльність», тоді як в підпункті а) ч. 1 ст. 33 йдеться про «екскурсійну (туристично-екскурсійну) діяльність (туристично-екскурсійні послуги, послуги екскурсоводів, гідів-перекладачів, фахівців з адаптації), що не зовсім відповідає визначенню цього терміна. Також крім зазначеного терміна в тексті законопроекту вживаються й терміни «екскурсійне обслуговування», «екскурсійні послуги», «туристично-екскурсійні послуги», «туристична та екскурсійна робота», «туристично-екскурсійна справа», яких не містить термінологія, визначена статтею 1 законопроекту.

Термін «місце продажу туристичного продукту або окремих туристичних послуг» в законопроекті не використовується, однак вживаються такі терміни, як «продаж товарів туристичного асортименту та споживання», «продаж туристичних послуг».
Разом з терміном «комплексна туристична послуга (пакет)» в законопроекті вживаються інші варіанти цього терміна, такі як «комплексні та/або окремі туристичні послуги», «комплексні та окремі туристичні послуги», «окремі або комплексні послуги суб’єктів туристичної галузі», «окремі або комплексні послуги суб’єктів туристичної індустрії», «окремі або комплексні туристичні послуги (типові і нетипові) та/або туристичний продукт», «комплексні туристичні послуги (туристичний продукт)», «комплексні або окремі туристичні послуги», «окремі чи комплексні туристичні послуги», «комплексні та окремі послуги», «комплексна чи окрема туристична послуга», «комплексні послуги туристичного обслуговування (туристичний продукт)», «комплексні (туристичний продукт) та окремі туристичні послуги».

Крім того, потребують узгодження між собою терміни «комплексна туристична послуга (пакет)» та «туристичний продукт (пакетний тур)», оскільки в їх змісті йдеться про одне й те ж саме.

Замість запропонованого законопроектом терміна «надання (поставка) туристичних послуг» вживається термін «надання (постачання) туристичної послуги», «надання (виконання) комплексних туристичних послуг» або «надання туристичних послуг», тоді як слово «поставка» не використовується в проекті жодного разу.

В законопроекті вживаються терміни, які не містять визначення –  «суб’єкти туристичної індустрії», «суб’єкти туристичної галузі», проте не зрозуміло, чи є вони синонімами запропонованого терміну «суб’єкти туристичної діяльності», оскільки зміст цих понять не розкривається. 

Не містить визначення і термін «інструктор з туризму», який нерідко згадується в положеннях законопроекту (п. а) ч. 1 ст. 33, ч. 2 та 4 ст. 35, ч. 8 ст. 54, ч. 3 та 4 ст. 57 та не визначені його обов’язки.  Також потребують визначення інші терміни проекту (наприклад, «біогалузний характер» (п. 39 ст. 1), «бронювання конгресних послуг» (абз. 8 п. 10 ст. 31) та ін.).  

Окремі положення законопроекту дублюють положення інших законів України. Так, термін законопроекту «місце проживання» та його визначення дослівно повторює аналогічний термін та визначення, сформульоване у статті 3 Закону України «Про свободу пересування та вільний вибір місця проживання в Україні».

Запропоноване визначення терміну «просування послуг суб’єктів туристичної галузі» не можна вважати вдалим, оскільки воно не відповідає вимогам, які ставляться до юридичних термінів, перенасичене зворотами, має описовий характер та безсистемну будову, тому у запропонованій редакції не є прийнятним.

У термінології законопроекту вживаються терміни «система он-лайн бронювання туристичних послуг» та «система он-лайн замовлення туристичних послуг», тоді як в деяких його положеннях йдеться про «бронювання, резервування» (ч. 2 ст. 53), «система он-лайн бронювання та резервування» (визначення терміну «місце продажу туристичного продукту або окремих туристичних послуг»).

Крім того, чіткого розмежування, на нашу думку, потребують такі поняття як «навчально-освітній туризм», «культурно-освітній туризм», принаймні з точки зору необхідності чіткого відмежування таких видів туризму від навчання іноземців в українських навчальних закладах. 

У ч. 3 ст. 20 законопроекту використовується поняття «ностальгічний туризм», проте зміст його не розкривається.

Бракує однозначності й іншим положенням законопроекту. Так, в ч. 5 ст. 6 та абз. 3 ч. 1 ст. 59 йдеться про «національний, регіональний та місцевий туристичний продукт», в абз. 6 ч. 5 ст. 9 (помилково в проекті ч. 5 двічі визначена як ч. 4) – про «національний та регіональний сучасний туристичний продукт», абз. 2 ч. 4 ст. 31 – про «національні та регіональні туристичні продукти», тоді як в термінології законопроекту вживається термін «туристичний продукт».
Потребують узгодження й інші терміни, які вживаються в положеннях законопроекту – «туристичний комплекс держави», «туристичний комплекс територіально-адміністративного утворення», «комплекс туристичного обслуговування», «комплекс туристичних послуг»; «санаторно-курортний заклад», «курорт», «курортний заклад»; «курортна сфера», «курортно-рекреаційна сфера» та ін.
Крім терміна «екскурсовод», в законопроекті вживаються й інші терміни, такі, наприклад, як «екскурсоводи та гіди перекладачі», «екскурсовод, гід, гід-перекладач», «екскурсовод (гід-перекладач)», «екскурсовод (фахівець з адаптації, гід-перекладач)», «фахівці-екскурсоводи (гіди-перекладачі)». 

Теж саме стосується й інших термінів. Наприклад, терміна «клуб з розміщенням (таймшер), який в законопроекті вживається і як «клубний відпочинок» і як «таймшер (клубний відпочинок)». 

Разом з тим, не заперечуючи в цілому проти імплементації в національне законодавство позитивних напрацювань міжнародного співробітництва в сфері туризму, пропонуємо уникнути механістичного копіювання та повторення положень Модельного закону про туристську діяльність, включаючи й визначення таких термінів, як «дестинація», «договір на туристичне обслуговування», «об’єкти туристичної індустрії», «таймшер», «територія розвитку», «туристична експертиза», «туристичні ресурси», «туристична пропозиція», «послуги гіда-перекладача», «сталий розвиток туризму», «екскурсійна діяльність», а також «комплексна туристична послуга (пакет)», «надання (поставка) туристичних послуг», «організатори туризму (замовники послуг суб’єктів туристичної галузі», «просування послуг суб’єктів туристичної галузі», «реєстр туризму», «тур», «туризм», «туристична діяльність», «послуги екскурсовода», «екскурсовод» тощо.

Проект не позбавлений недоліків техніко-юридичного характеру.
Згідно із загальновизнаними у законодавчій техніці правилом, застосування у Конституції України та в законах неоднакової термінології при регулюванні одного й того ж питання є небажаним. Всупереч зазначеному, у проекті міститься посилання на «уряд України» (ч. 5 ст. 3), в той час як в Конституції України йдеться про «Кабінет Міністрів України» (ст.ст. 113, 114 тощо).

Крім того, некоректне посилання на «центральні, територіальні та місцеві органи влади» (ч. 8 ст. 5 проекту), адже ст. 120 Конституції України передбачає функціонування тільки «центральних та місцевих органів виконавчої влади», у ч. 5 ст. 13, ч. 3 ст. 16 проекту – на «виконавчі органи місцевого самоврядування» (замість «виконавчі органи рад» відповідно до ст.ст. 140, 141 Конституції України). 

Так само не узгоджуються з положеннями Основного Закону України приписи ч.ч. 5 і 6 ст. 6, які містять посилання на «органи державної влади адміністративно-територіальних одиниць», а також формулювання, вміщене в ч. 1 ст. 15 проекту, – «виконавчі органи держави» (замість, «органи виконавчої влади»). 

Предмет правового регулювання ст. 3 проекту є набагато ширшим за її назву – «Туристичні ресурси України», а структура відповідної статті вміщує 17 частин, які регламентують досить широке коло суспільних відносин (туристичні ресурси, плата за їх використання, туристична експертиза, повноваження окремих органів щодо туристичних ресурсів, тощо).

Законопроект містить редакційні недоліки. Так, одним з видів спортивного туризму, про який йдеться в частині 10 статті 2 законопроекту, є автомобільний туризм, тоді, як частиною 11 тієї ж статті передбачаються інші види туризму, серед яких також згадується й автомобільний. До того ж сумнівним є такий вид туризму, як «пригодницький», «релігійний». Некоректним є такий вид туризму, як «сімейний», оскільки будь-який вид спортивного туризму (пішохідний, гірський; лижний; велосипедний тощо) може бути сімейним. 

Не є оптимальною й структура законопроекту. Окремі його положення є або надто громіздкими чи не отримали належного подальшого розвитку. Наприклад, стаття 3, що присвячена туристичним ресурсам, нараховує 17 частин, включає до себе положення з різних питань, які мали б отримати окреме оформлення у самостійних статтях або ж включені до інших статей. 

Розділ ІІ торкається різнопланових питань (оподаткування, стандартизації тощо), які мали б бути розведені по різних розділах або ж виділені в окремий (наприклад, статті що стосуються питань організації управління в даній сфері). Стаття 2 проекту, що визначає види туризму, мала б мати продовження у вигляді окремих розділів, що визначають особливості перерахованих у ній видів туризму. Натомість, у ній констатується, що зазначені особливості «встановлюються законодавством».

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

Керівник Головного управління                                          В.Борденюк

Вик.: С.Гудзинський, М.Єрофєєев, І.Зуб,
         І.Снігур, А.Мних, І.Крегул, В.Зіненко, О.Шевченко, 
         Е.Вальковський, Л.Гринчишина, Н.Лебедь

� Див. абзац другий п. 5 мотивувальної частини рішення від 14 жовтня 2003 року № 16-рп/2003; абзац другий п. 4.2 мотивувальної частини рішення від 7 квітня 2004 року № 9-рп/2004; п. 6 мотивувальної частини рішення від 16 травня 2007 року № 1-рп/2007; абзац третій п. 5 мотивувальної частини рішення від 11 грудня 2007 року № 12-рп/2007; п. 2.1 мотивувальної частини рішення від 8 липня 2008 року № 14-рп/2008 тощо.
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