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ВИСНОВОК

на проект Закону України   «Про державне регулювання діяльності 
у сфері організації та проведення азартних ігор» 
(реєстр. № 2285 від 17.10.2019 р.)
Як вказано у преамбулі проекту, «цей Закон встановлює основні правові та організаційні засади господарської діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор в Україні і спрямований на забезпечення реалізації прав і законних інтересів громадян, підтримку охорони здоров’я, спорту та культури».  При цьому його прийняття, на думку суб’єкта права законодавчої ініціативи, «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, розглянувши законопроект, вважає за доцільне висловити до нього такі зауваження та пропозиції.

1. Вважаємо, що понятійний апарат проекту вимагає доопрацювання. Насамперед, включення до проекту великого за обсягом переліку визначень термінів, що вживаються у ньому, який налічує 77 позицій (стаття 1 проекту), на нашу думку, виглядає невиправданим та недоцільним. При цьому склад відповідного глосарію виглядає недостатньо продуманим, у ньому здебільшого роз‘яснюються загальновідомі або суто технічні чи професійні терміни, не наповнені  специфічним юридичним змістом. Це необґрунтовано збільшує обсяг тексту, ускладнюючи користування законом. Такий характер властивий, зокрема, визначенням термінів «виграш (приз)», «виплата», «відсоток виграшу», «гравець», «гральне обладнання», «гральний стіл», «мобільний (програмний додаток)» тощо.
Крім цього, визначення змісту терміну «ліцензія», яка у пункті 41 частини 1 статті 1 проекту розуміється як «право суб’єкта господарювання на провадження діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор»,  суперечить визначенню змісту цього терміну у пункті 5 частини 1 статті 1 Закону України «Про ліцензування видів господарської діяльності», згідно з яким  «ліцензія - запис у Єдиному державному реєстрі юридичних осіб, фізичних осіб - підприємців та громадських формувань про рішення органу ліцензування щодо наявності у суб’єкта господарювання права на провадження визначеного ним виду господарської діяльності, що підлягає ліцензуванню». Так само запропоноване у пункті 29 частини 1 статті 1 проекту визначення змісту терміну «електронні гроші» суперечить змісту цього терміну у частині 1 статті 15 Закону України «Про платіжні системи та переказ коштів в Україні».   Вважаємо, що вказані терміни у проекті мають використовуватися  у значеннях, визначених у названих законах. У визначенні змісту терміну «бренд організатора азартних ігор» слід визначити спосіб його формалізації, наприклад, шляхом реєстрації в Уповноваженому органі. У зв’язку з цим пропонуємо внести до проекту відповідні зміни.

2. Свого доопрацювання вимагає і структура законопроекту. Вважаємо, що назва розділу ІІ має бути уточнена на «Державне регулювання та державний нагляд (контроль) у сфері організації та проведення азартних ігор». При цьому у ньому спочатку мають розташовуватися статті, в яких визначається порядок державного регулювання у цій сфері (статті 6, 7, 8 та 11), а потім – порядок державного контролю (статті 9, 10, 12 та 13). Вважаємо, також, що положення статті 4 «Мета і принципи державної політики у сфері організації та проведення азартних ігор» є предметом регулювання Розділу II, а тому має бути перенесена до нього. 
Логічним виглядає розташування після цього розділу не розділу «Загальні вимоги організації та проведення азартних ігор» (як це передбачено у проекті), а розділу ІХ «Ліцензування діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор», до якого мають бути включені положення розділу ХІ «Гарантії діяльності організаторів азартних ігор», який, до того ж, складається лише із однієї статті.   

3. Досить сумнівним, на нашу думку, є об‘єднання в одному законодавчому акті регулювання господарської діяльності з організації та проведення азартних ігор у казино, покер, букмекерської діяльності з діяльністю щодо випуску та проведення державних лотерей, оскільки відповідна діяльність за проектом має суттєві відмінності, які полягають, зокрема, у монополізації діяльності з випуску та проведення лотерей на принципі єдиного оператора (частина 2 статті 54 проекту) 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 державних 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», «оператор лотерей», а для інших азартних ігор – «гральний автомат», «гральний зал» («гральний заклад»), «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 пункті 32 частини 1 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 у касі організатора азартних ігор, а після гри підлягає поверненню у касу для обміну на відповідний грошовий еквівалент. Проте, на наш погляд, навряд чи буде доцільним використовувати ігровий замінник гривні для придбання лотерейних білетів. 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. 

4. Згідно з наведеними у статті 1 проекту визначеннями «оператором лотерей», «організатором азартних ігор», «організатором азартних ігор в мережі Інтернет», «організатором азартних ігор казино через мережу Інтернет», «організатором казино», «організатором букмекерської діяльності», «організатором ігор в залах гральних автоматів» можуть бути виключно юридичні особи – резиденти України. Проте у подальшому у тексті проекту з’являються положення, згідно з якими відповідну діяльність дозволяється проводити іноземним юридичним особам. Наприклад, згідно з частиною 1 статті 73 проекту переможцем на отримання ліцензії на здійснення діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор може бути іноземна юридична особа. У зв’язку з цим пропонуємо встановити такий порядок ліцензування, який дозволяв би участь у проведенні відповідних конкурсів лише юридичним особам - резидентам України, а нерезиденти мали б опосередковане право брати участь у цих конкурсах не самостійно, а через засновані ними юридичні особи – резиденти України, або прямо дозволити вести відповідну діяльність в Україні юридичним особам – нерезидентам України. При цьому визначені обмеження, встановлені у пунктах 8 та 9 статті 72 проекту, мають бути сформульовані у вигляді загальних вимог до організатора азартних ігор у статті 15 проекту.
5. Пропонуємо у проекті уточнити чи може одна й та ж юридична особа здійснювати одночасно такі види діяльності, як організація та здійснення азартних ігор у казино, організація та проведення ігор в залах гральних автоматів, організація та здійснення букмекерської діяльності, організація та проведення азартних ігор в покер в покерних клубах (як у «реалі», так і в інтернеті), і,  якщо може, - то, на нашу думку, вимоги до статутного капіталу такої юридичної особи повинні бути збільшені порівняно із загальними вимогами до статутного капіталу організатора азартних ігор, запропонованими у пункті 2 частини 1 статті 15 проекту, зокрема, шляхом підсумовування відповідних вимог.

Крім цього, оскільки здійснення діяльності з організації та проведення азартних ігор в покер за проектом розглядається як окремий вид діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор, слід уточнити, чи може проводитися гра у покер у казино у межах діяльності з організації та проведення азартних ігор в казино.  

6. У Розділі II проекту пропонується утворити центральний орган виконавчої влади зі спеціальним статусом, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері організації та проведення азартних ігор - Комісію з розвитку та регулювання азартних ігор (далі - Уповноважений орган), а також визначити її повноваження та порядок призначення керівництва. При цьому у частині 4 статті 6 проекту пропонується встановити, що Уповноважений орган є державним колегіальним органом. У цьому контексті необхідно звернути увагу, що Головне управління неодноразово висловлювало позицію, що «державні колегіальні органи» за своєю природою є органами виконавчої влади, основне функціональне призначення яких полягає у виконанні Конституції України і законів України, інших актів законодавства, тому їх не варто спеціально виокремлювати. Вважаємо, що порядок створення і діяльності Комісії має відбуватись за правилами, передбаченими пункті 91 частини 1 статті 116 Конституції України та Законом України «Про центральні органи виконавчої влади».
У частині 1 статті 5 проекту пропонуємо доповнити перелік реєстрів в сфері організації та проведення азартних ігор, які веде Уповноважений орган, реєстром самообмежених осіб, оскільки вимоги до ведення такого реєстру випливають з положень частини 11 статті 17 проекту. Крім того, у пункті 25 частини 1 статті 7 проекту пропонуємо замінити слово «перелік» на «реєстр» самообмежених осіб.

У статті 9 проекту слід визначитися з співвідношенням її положень із Законом України «Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності», який є базовим у цій сфері, виходячи із змін до названого Закону, які пропонується внести до нього у підпункті 6 пункту 4 розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту.  Аналогічне зауваження стосується і статті 69 проекту, в якій  слід визначитися з співвідношенням положень проекту із Законом України «Про ліцензування видів господарської діяльності».
Що стосується статті 14 проекту про спеціальний фонд у складі Державного бюджету України для підтримки медицини, спорту, культури за рахунок ліцензійних платежів в сфері азартних ігор, то, на нашу думку, його створення є предметом Бюджетного кодексу України (як це зроблено щодо Дорожнього фонду), до якого і слід внести відповідні зміни. Крім цього, оскільки витрати на фінансування діяльності Уповноваженого органу не мають безпосереднього відношення до питань підтримки  медицини, спорту, культури, вони не можуть фінансуватися із цього Фонду. 
7. Вважаємо дискусійною пропозицію статті 25 проекту про оголошення готелів категорії «п‘ять зірок», в яких буде проводитись діяльність щодо організації та проведення азартних ігор в гральних закладах казино,  спеціальними гральними зонами, зокрема, тому, що це не повною мірою відповідає загальновизнаному поняттю таких зон. 
8. У частині 3 статті 45 проекту пропонується розміщувати гральні автомати виключно в залах гральних автоматів з урахуванням чисельності населення, а саме: не більше одного грального автомата на 1 000 (одну тисячу) осіб населення на відповідній території, але в будь-якому разі не більше 40 000 (сорока тисяч) гральних автоматів на території України. Вважаємо, що з метою мінімізації негативного впливу азартних ігор на населення, ігрова діяльність за допомогою гральних автоматів повинна здійснюватися виключно у приміщеннях казино, без можливості відкриття окремих залів ігрових автоматів поза їх межами. 
9. Звертаємо увагу на те, що гральний автомат, гральний стіл, ставкомат або беттінг машина є гральним обладнанням, а тому їх (у разі необхідності) доцільніше сертифікувати, а не видавати на них окрему ліцензію, як це передбачено у частині 1 статті 69 проекту. Зазначене зауваження також стосується букмекерських пунктів, згідно із пунктом 8 частини 1 цієї статті. Нагадаємо, що ліцензія надається на вид господарської діяльності, а не на одиницю грального обладнання.
10. У підпункті 2 частини 4 розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту пропонується статтю 203-2 Кримінального кодексу України (далі – КК) викласти в новій редакції, встановивши в частині 1 цієї статті кримінальну відповідальність за «провадження діяльності без відповідної ліцензії на організацію та проведення азартних ігор (організація, проведення)». Ця законодавча пропозиція викликає ряд зауважень.

По-перше, стаття 203-2 КК (у редакції законопроекту) створює конкуренцію 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 азартні ігри пропонується визнати різновидом господарської діяльності, для здійснення якої суб’єкти господарювання мають одержати ліцензію.

По-друге, за вчинення злочину, передбаченого статтею 203-2 КК (у редакції законопроекту), пропонується передбачити покарання у виді штрафу (частина 1)  штрафу або позбавлення волі (частина 2) з конфіскацією грального обладнання. Звертаємо увагу, що законами України «Про внесення змін до Кримінального кодексу України щодо вдосконалення інституту спеціальної конфіскації з метою усунення корупційних ризиків при її застосуванні» від 10 листопада 2015 року № 770-VIII та «Про внесення змін до Кримінального та Кримінального процесуального кодексів України щодо виконання рекомендацій, які містяться у шостій доповіді Європейської комісії про стан виконання Україною Плану дій щодо лібералізації Європейським Союзом візового режиму для України, стосовно удосконалення процедури арешту майна та інституту спеціальної конфіскації» від 18 лютого 2016 року № 1019-VIII із усіх санкцій Особливої частини КК поетапно були виключені положення стосовно застосування так званої спеціальної конфіскації (конфіскації предметів, засобів, знарядь вчинення злочину тощо).

У даному випадку в силу вимог статей 96-1, 96-2 КК спеціальна конфіскація грального обладнання, як один із заходів кримінально-правового характеру, буде можлива на підставі: 1) обвинувального вироку суду; 2) ухвали суду про звільнення особи від кримінальної відповідальності; 3) ухвали суду про застосування примусових заходів медичного характеру; 4) ухвали суду про застосування примусових заходів виховного характеру та ін. (див. частини 2, 3 статті 96-1 КК) в порядку, передбаченому чинним кримінальним процесуальним законодавством України.

На підставі викладеного вважаємо, що словосполучення «з конфіскацію грального обладнання» варто виключити із санкцій статті 203-2 КК (у редакції законопроекту).

 11. У підпункті 4 частини 4 розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту пропонується доповнити Закон України «Про рекламу» новою статтею 221, яка визначає особливості замовлення, виготовлення, розміщення або розповсюдження реклами азартних ігор та організаторів азартних ігор. Разом з тим, загальні вимоги до реклами азартних ігор пропонується також визначити у статті 24 основного тексту проекту Закону України «Про державне регулювання діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор». Управління вважає, що з точки зору законодавчої техніки не варто допускати дублювання схожих нормативних приписів в різних законах, а положення щодо особливостей рекламування азартних ігор доцільно передбачити в спеціальному Законі України «Про рекламу», одночасно залишивши відсилочну норму у Законі України «Про державне регулювання діяльності у сфері організації та проведення азартних ігор», відповідно до якої «реклама азартних ігор регулюється Законом України «Про рекламу» з урахуванням норм цього Закону».

У зв’язку з цим звертаємо увагу на те, що у статті 82 проекту Закону встановлена відповідальність за порушення вимог законодавства про рекламу азартних ігор та організаторів азартних ігор, проте, на нашу думку, відповідні положення слід перенести до статті 27 Закону України «Про рекламу», у якій встановлюється відповідальність за порушення законодавства про рекламу.

Крім цього, у проекті не визначений орган державної влади, уповноважений здійснювати контроль та притягувати до відповідальності за порушення вимог законодавства про рекламу азартних ігор та організаторів азартних ігор. Визначення такого органу можливо, наприклад, шляхом внесення змін до статті 26 Закону України «Про рекламу».
У законопроекті містяться формулювання, яким бракує юридичної визначеності та однозначності сприйняття й які не є властивими для текстів законів (наприклад: «реклама азартних ігор має містити фактичну, достовірну інформацію, не бути хибною, неправдивою або удаваною» (частина четверта статті 24)). Відповідно до позиції Конституційного Суду України, вживання в законі таких виразів не відповідає принципу юридичної визначеності як складової конституційного принципу верховенства права (стаття 8 Конституції України), а також конституційним принципам рівності і справедливості, з яких випливає вимога визначеності, ясності і недвозначності правової норми, оскільки інше не може забезпечити її однакове застосування, не виключає необмеженості трактування у правозастосовній практиці і неминуче призводить до сваволі (див. рішення Конституційного Суду України від 22 вересня 2005 року № 5-рп/2005).

Викликає зауваження пропозиція підпункту 5 частини 4 розділу ХІІ «Прикінцеві та перехідні положення» проекту щодо обов’язку операторів телекомунікацій обмежувати доступ абонентів до ресурсів, через які провадяться азартні ігри, без відповідного рішення суду. Зазначимо, що обмеження доступу громадян до телекомунікаційних ресурсів без рішення суду 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. 
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно направити на доопрацювання з урахуванням висловлених зауважень і пропозицій.

Перший заступник керівника 

Головного управління                                                   С.О. Гудзинський
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