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ВИСНОВОК 

на проект Закону України «Про детінізацію ринку азартних ігор та забезпечення доходами бюджету з метою виконання соціальних 

зобов‘язань» (реєстр. № 3632 від 11.12.2015 року)

У проекті, згідно з його преамбулою, пропонується встановити основні правові та організаційні засади господарської діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор в Україні. Його прийняття, як зазначено у Пояснювальній записці до проекту, «дозволить захистити права і свободи громадян, мінімізувати суспільну шкоду, пов’язану з організацією та проведенням нелегальних азартних ігор та пов’язаним з цим ухилянням від сплати податків, мінімізувати ризики для суспільства і вразливих груп населення від участі в азартних іграх, залучити інвестиції в економіку України, створити додаткові робочі місця та отримати суттєве джерело додаткових надходжень до Державного бюджету України».

Головне управління, виходячи, зокрема, з необхідності наповнення Державного бюджету України, легалізації грального бізнесу, забезпечення захисту громадян від зловживань та шахрайства та запобігання відмиванню «брудних» грошей у цій сфері, підтримує необхідність прийняття законодавчого акту про діяльність у сфері організації та проведення азартних ігор. Разом з тим, розглянувши поданий проект, вважаємо за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції. 

1. Насамперед, слід звернути увагу на те, що у тексті проекту немає положень, які безпосередньо пов‘язані «з забезпеченням бюджету доходами з метою виконання соціальних зобов‘язань», про що декларується у його назві. У зв‘язку з цим пропонуємо уточнити назву проекту на «Про господарську діяльність у сфері організації та проведення азартних ігор в Україні» або на «Про державне регулювання діяльності з організації та проведення азартних ігор в Україні», а також внести відповідні зміни до тексту проекту, зокрема до його преамбули.

2. Певного доопрацювання вимагає термінологічний апарат проекту. Невиправданим і недоцільним вбачається включення до законопроекту великого за обсягом переліку термінів, що вживаються у ньому, який налічує аж 75 визначень (ст. 1). При цьому склад відповідного глосарію виглядає недостатньо продуманим, у ньому роз’яснюються загальновідомі терміни або терміни, не наповнені якимось специфічним юридичним змістом, що суттєво збільшує обсяг тексту законопроекту, ускладнюючи користування законом. Такий характер властивий визначенням термінів «веб-сайт» «відвідувач», «гравець», «подія», «програмне забезпечення», «учасник пари» тощо. 
Визначення змісту деяких термінів у проекті не відповідає їх визначенню у базових законах, якими регулюється відповідна сфера суспільних відносин. Наприклад, у Законі України «Про ліцензування видів господарської діяльності» під ліцензією розуміється «документ, що надається органом ліцензування, на право провадження суб’єктом господарювання визначеного ним виду господарської діяльності, що підлягає ліцензуванню, в електронному вигляді (запис про наявність ліцензії у такого суб’єкта господарювання в Єдиному державному реєстрі юридичних осіб та фізичних осіб - підприємців) або на паперовому носії». Водночас у проекті «ліцензія» визначається як «документ на паперовому носії, що надається Уповноваженим органом на право провадження суб‘єктом господарювання діяльності з організації та проведення азартних ігор». Разом з тим, у окремих випадках зміст певних термінів у проекті  дублює їх зміст у інших законах. Наприклад, зміст терміну «міжнародний аеропорт» у проекті повторює зміст цього терміну у Повітряному кодексі України.  У зв‘язку з цим пропонуємо суттєво скоротити кількість термінів, зміст яких визначається у законі, а щодо тих, зміст яких розкривається у інших законах, визначити це шляхом посилання на відповідні закони.

3. Конституція України не містить норм, які безпосередньо регулюють суспільні відносини у сфері організації та проведення азартних ігор. У зв‘язку з чим пропонуємо вилучити посилання на її із частини 1 статті 3 проекту.  

4. На нашу думку, питання державного регулювання господарської діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор мають бути визначені у проекті більш детально. Зокрема, розділ ІІ «Органи державного регулювання та державний нагляд (контроль) у сфері організації азартних ігор» проекту було б доцільним доповнити положеннями щодо визначення форм державного нагляду (контролю) у цій сфері та порядку їх застосування. Крім цього, у цій розділ слід перенести статтю 4 «Мета і принципи державної політики у сфері організації та проведення азартних ігор». Варто також звернути увагу на те, що у деяких випадках повноваження органів державного регулювання визначаються таким чином, що фактично дозволяють їх необмежене втручання у відповідну діяльність суб‘єктів господарювання, а також створюють умови для вчинення правопорушень, зокрема корупційних.  Наприклад, у частині 5 статті 30 проекту Уповноваженому органу надається право на власний розсуд відмовити у погодженні окремого виду лотерей для розповсюдження через лотерейні термінали, якщо така лотерея має ознаки інших азартних ігор.

5.  Управління вважає, що розділ ІV «Загальні вимоги до організації та проведення азартних ігор» проекту має бути доповнений положенням про те, що здійснення діяльності щодо кожного виду діяльності у цій сфери є виключним видом діяльності для юридичної особи, яка ним займається. Пропонуємо також доповнити його деякими положеннями з розділів, які регулюють окремі види діяльності визначення, поширивши їх дію на всіх суб‘єктів, які займаються діяльністю у цій сфері. Зокрема, у частини 4 статті 40 проекту визначаються види майна, які організатору букмекерської діяльності забороняється пропонувати як винагороду за участь у парі (алкогольні напої, пиво, зброю та інше майно володіння яким передбачає отримання відповідних дозволів та ліцензій). Вважаємо, що зазначена заборона має бути поширена на всі види діяльності у сфері азартних ігор.  

Крім цього, окремі положення, якими регулюється  організація та здійснення букмекерської діяльності, мають бути поширені на діяльність з організації та проведення азартних ігор в казино. Наприклад, щодо зобов‘язання обладнати приміщення, які використовуються для проведення азартних ігор, системою охоронної сигналізації та відео спостереження, а також забезпечення зберігання відеозапису (частина 4 статті 47 проекту).
6. Вважаємо досить сумнівним об‘єднання у одному законодавчому акті регулювання господарської діяльності з організації та проведення азартних ігор у казино та букмекерської діяльності з діяльністю щодо випуску та проведення лотерей, оскільки відповідна діяльність за проектом  має суттєві відмінності, які полягають, зокрема у монополізації діяльності з випуску та проведення лотерей на принципі єдиного оператора та «вільному» здійсненні господарської діяльності з організації та проведення інших азартних ігор суб‘єктами господарювання, які відповідають вимогам закону. Звертаємо увагу також на те, що проведення лотерей та інших азартних ігор вимагає різного понятійного апарату, який стосується лише одного виду діяльності і не застосовується до іншого. Наприклад, для лотерейної діяльності - це «лотерейний білет», «лотерейний термінал»,  «оператор лотерей», «розповсюджувач лотерей»,  а для інших азартних ігор –   «гральний автомат», «гральний зал», «гральний стіл» тощо. 
Зазначимо також, що при зосередженні понятійного апарату цих двох видів господарської діяльності в одному місці стає незрозумілим, чи відносяться окремі поняття, які застосовуються у проекті як до лотерей, так і до інших азартних ігор, чи вони є спеціальними для кожного з них. Наприклад, у статті 1 проекту визначено, що ігровий замінник гривні (монетоподібний значок, фішка, жетон тощо), який містить інформацію про його номінал, дає можливість здійснити ставку в азартній грі та придбається в обмін на грошові кошти касі організатора азартних ігор, а після ігри підлягає поверненню у кас для обміну на відповідний грошовий еквівалент. При цьому під організатором азартних ігор у цій же статті розуміється юридична особа – резидент України, яка на підставі отриманої ліцензії здійснює діяльність з організації та проведення азартних ігор (організатор казино, організатор букмекерської діяльності, оператор лотерей). Проте, на наш погляд, навряд чи буде доцільним дозволяти використовувати ігровий замінник гривні для придбання лотерейних білетів.  У зв‘язку  з цим також залишається незрозумілим чи поширюються на операторів лотерей вимоги встановлені у розділі ІV «Загальні вимоги до організації та проведення азартних ігор», зокрема щодо забезпечення ідентифікацію гравця при придбанні ним лотерейного білету (пункт 1 частини 1 статті 14 проекту).   Виходячи з цього, слід або чіткіше визначити особливості здійснення діяльності з випуску та проведення лотерей у проекті або відокремити регулювання відповідної діяльності у спеціальний закон.  
7. Головне управління не підтримує запровадження регулювання ринку лотерей за принципом єдиного оператора у такій спосіб, як це пропонується у проекті. Річ у тому, що згідно з передбаченими у статті 24 проекту умовами допуску до участі в конкурсі на визначення такого оператора ним, скоріше за все, стане іноземна юридична особа, оскільки однією із таких умов визначена наявність міжнародного досвіду з випуску та/або проведення лотерей не менше ніж у трьох іноземних державах. На нашу думку, це навряд чи  можна визнати доцільним, враховуючи те, що податки з прибутків, отриманих в Україні, іноземна юридична особа буде сплачувати у країні свого місцезнаходження. Вважаємо, що більш правильним було б створення рівних умов для участі у конкурсі як для міжнародних та іноземних юридичних осіб, так і для українських. Слід також звернути увагу на те, що інша вимога щодо допуску на конкурс, згідно з якою претендент на отримання статусу оператора лотерей повинен мати досвід з провадження відповідної діяльності протягом не менше 5 років, унеможливить участь у конкурсі новоутворених юридичних осіб, що також не може бути визнано виправданим.

Разом з тим, як можна зрозуміти з проекту, переможець відповідного конкурсу може і не проводити відповідну діяльність в Україні, оскільки йому у частині 7 статті 24 проекту дозволяється «надавати право проведення окремих лотерей іншим особам (суб-ліцезіатам)», жодних вимог до діяльності яких у проекті не встановлено, як не визначений і їх правовий статус.
Крім цього, у зв‘язку з визнанням Закону України «Про державні лотереї в Україні» таким, що втратив чинність, у розділі ХІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту доцільно було б визначити особливості випуску та проведення лотерей до початку відповідної діяльності переможцем конкурсу на визначення єдиного оператора лотерей.

8. На нашу думку, запропонований у проекті підхід до реклами азартних ігор має бути дещо змінений на той, що використовується у  рекламі зброї, тобто реклама азартних ігор має бути дозволена тільки у відповідних спеціалізованих   виданнях, або  безпосередньо  у приміщеннях, де проводиться відповідна діяльність, та на відповідних виставках (заходах).
9. На думку управління, дискусійною є пропозиція щодо організації та проведення азартних ігор в гральних закладах казино виключно на території будівель, в яких розташовані готелі категорії «чотири зірки» або «п‘ять зірок» та у місцях чекання пасажирами в контрольованій зоні будівель міжнародних аеропортів (стаття 31 проекту), які для цього оголошуються спеціальними гральними зонами, зокрема тому, що це не повною мірою відповідає загальновизнаному поняттю таких зон. За таких умов більш доцільним було чітке визначення умов, за яких казино може бути розташовано у окремих будівлях на певних територіях незалежно від того, чи пов‘язані вони з готелями чи міжнародними аеропортами.  Зазначимо, що при цьому відпаде необхідність  застосувати спеціальні умови для організації проведення азартних ігор поза межами готелів та міжнародних аеропортів шляхом проведення «турнірів з покеру» (статті 35,39 тощо).

10. Пропозиція зобов’язати операторів телекомунікацій обмежувати доступ своїх абонентів до відповідних ресурсів у змінах до статті 39 Закону України «Про телекомунікації» не узгоджується з частиною 4 статті 21 законопроекту, згідно з якою таке обмеження має здійснюватися на вимогу Уповноваженого органу. В той час, як за запропонованою редакцією змін до статті 39 Закону України «Про телекомунікації», оператори фактично мають самостійно проводити моніторинг ресурсів на їх відповідність вимогам згаданого проекту Закону.

Крім цього, викликає зауваження сама пропозиція обмеження доступу абонентів до ресурсів мережі Інтернет без відповідного рішення суду.  Зазначимо, що обмеження доступу громадян до телекомунікаційних ресурсів та надання законопроектом Уповноваженому органу права приймати без рішення суду власне рішення щодо обмеження доступу абонентів операторів телекомунікацій до ресурсів мережі Інтернет, через які здійснюється розповсюдження інформації, не узгоджується з рекомендаціями міжнародних організацій та принципами діяльності у сфері телекомунікацій, закріпленими в Законі України «Про телекомунікації» (стаття 6) щодо гарантування державою доступу  споживачів до загальнодоступних телекомунікаційних послуг,  які необхідні їм для задоволення власних потреб, участі в політичному, економічному та громадському житті.

11. У законопроекті пропонується доповнити Кодекс України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) статтею 181-3 «Участь в організованій без ліцензії азартній грі», в частині 1 якої передбачається  адміністративну відповідальність за «участь в організованій без ліцензії азартній грі». Запропонована проектом стаття 181-3 КУпАП створюватиме колізію зі статтею 181 «Азартні ігри, ворожіння в громадських місцях» КУпАП, у частині 1 якої встановлена адміністративна відповідальність за «участь в організованих без дозволу азартних іграх (карти, рулетку, «наперсток» та інші) на гроші, речі та інші цінності», яка має бути вирішена відповідним чином.
За вчинення адміністративного правопорушення, передбаченого частиною 1 статті 181-3 КУпАП (у редакції законопроекту), пропонується встановити адміністративне стягнення у виді штрафу від ста до трьохсот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян, а правопорушення, передбаченого частиною 2 цієї статті, – у виді штрафу від трьохсот до п’ятисот неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Вважаємо, що розміри санкцій у цій статті мають бути узгоджені з розмірами штрафу як кримінального покарання, що передбачені у ст. 53 Кримінального кодексу України, оскільки розмір штрафу за адміністративні правопорушення не може перевищувати розміру штрафу за кримінальні правопорушення.
12. У законопроекті пропонується доповнити Кримінальний кодекс України (далі – КК) статтею 203-3 «Незаконне провадження діяльності з організації та проведення азартних ігор», у частині 1 якої встановлюється  кримінальна відповідальність за «провадження діяльності без відповідної ліцензії на організацію та проведення азартних ігор (організація, проведення)». Ця законодавча пропозиція викликає ряд зауважень. 
По-перше, стаття 203-3 КК (у редакції законопроекту) створює колізію зі статтею 164 «Порушення порядку провадження господарської діяльності» КУпАП, у частині 1 якої передбачена адміністративна відповідальність за «провадження господарської діяльності без державної реєстрації як суб'єкта господарювання або без одержання ліцензії на провадження певного виду господарської діяльності, що підлягає ліцензуванню відповідно до закону, чи здійснення таких видів господарської діяльності з порушенням умов ліцензування, а так само без одержання дозволу, іншого документа дозвільного характеру, якщо його одержання передбачене законом (крім випадків застосування принципу мовчазної згоди)», адже відповідно до  законопроекту азарті ігри пропонується визнати різновидом господарської діяльності, для здійснення якої суб’єкти господарювання мають одержати ліцензію.

   По-друге, у зв’язку із легалізацією діяльності щодо організації та проведення азартних ігор у проекті пропонується визнати таким, що втратив чинність Закон України «Про заборону грального бізнесу». При цьому було залишено поза увагою той факт, що чинна стаття 203-2 КК передбачає кримінальну відповідальність за заняття гральним бізнесом. Згідно з пунктом 1 частини 1 статті 1 Закону України «Про заборону грального бізнесу» «гральний бізнес – діяльність, пов'язана з організацією, проведенням та наданням можливості доступу до азартних ігор у казино, на гральних автоматах, комп'ютерних симуляторах, у букмекерських конторах, в інтерактивних закладах, в електронному (віртуальному) казино незалежно від місця розташування сервера». Тому, у разі легалізації ринку азартних ігор в України, стаття 203-2 має бути виключена із КК. 
По-третє, диспозиція частини 1 статті 203-3 КК (у редакції законопроекту) побудована з порушенням правил законодавчої техніки, має складну та заплутану редакцію, а тому вимагає редакційного доопрацювання.

По-четверте, за вчинення злочину, передбаченого частиною 2 статті 203-2 КК (у редакції законопроекту) пропонується передбачити покарання у виді штрафу від сорока тисяч до п’ятдесяти тисяч неоподатковуваних мінімумів доходів громадян або позбавленням волі на строк від одного до трьох років з конфіскацією грального обладнання. Вважаємо, що санкція частини 2 цієї статті в частині застосування конфіскації грального обладнання не узгоджується зі статтею 96-1 «Спеціальна конфіскація» КК відповідно до якої спеціальна конфіскація – примусове безоплатне вилучення за рішенням суду у власність держави грошей, цінностей, у тому числі коштів, що знаходяться на банківських рахунках чи на зберіганні у банках або інших фінансових установах, іншого майна, включаючи майно третіх осіб, у випадках, визначених цим Кодексом, за вчинення злочину, передбаченого статтями 146 – 150-1, 152 – 156, 190 – 192, 198, 201, 209 – 212-1, 222, 233, 255 – 260, 301 – 320, 354, 361 – 365-2, 368 – 369-3 цього Кодексу. У зв’язку з цим відповідні зміни мають бути внесені і до статті 96-1 КК.
У законопроекті пропонується частину 1 статті 304 «Втягнення неповнолітніх у злочинну діяльність» викласти в наступній редакції: «Втягнення неповнолітніх у злочинну діяльність, у пияцтво, у заняття жебрацтвом, азартними іграми, до участі у лотереї, парі». Виходячи з дефініції понять «лотерея» та «парі», які закріплені в пунктах 38 та 49 частини 1 статті 1 законопроекту, слідує, що вони є різновидами азартних ігор. У зв’язку з цим доповнення диспозиції частини 1 статті 304 КК словосполученням «до участі у лотереї, парі» є недоцільним.  
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект може бути прийнятий за основу з наступним урахуванням висловлених зауважень та пропозицій.
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