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АНАЛІЗ РЕГУЛЯТОРНОГО ВПЛИВУ

до проекту Закону України "Про внесення змін до деяких законодавчих актів України у сфері туризму"
I. Визначення проблеми

Закон України "Про туризм" (далі – Закон) – основний законодавчий акт, що регулює сферу туризму. Наявність його є позитивним явищем з точки зору визнання в державній політиці необхідності формування чіткої та визначеної позиції щодо розвитку туристичної сфери як однієї з пріоритетних сфер національної економіки. Проте, чинна редакція Закону викликає низьку зауважень та пропозицій до його змісту і суті, має надто загальний характер, не містить конкретизованих напрямів та механізмів, за допомогою яких можливо було б сформувати і реалізувати ефективну державну політику у сфері туризму.

Літнього туристичного сезону 2018 на ринку туристичних послуг різко почастішали випадки невиконання туристичними операторами та авіаперевізниками зобов’язань перед туристами – затримки з відправленнями туристів сягали кількох годин і навіть діб.

Така ситуація була викликана зростанням чисельності бажаючих відпочити та масового демпінгування цін на тури з боку туроператоів та турагентів. При цьому, безвідповідальність авіаперевізників, зокрема незадовільний технічний стан літаків, посилив проблему та призвів до систематичних зривів і переносів авіарейсів. 
У гонитві за надприбутками та в умовах відсутності належного контролю з боку держави (тривалий мораторій на проведення планових перевірок) туроператори завідомо брали на себе більші за спроможності бюджетних авіаперевізників зобов’язання. 
Проблема набула суспільного резонансу та потребує комплексного вирішення її, зокрема, шляхом посилення умов до провадження туроператорської діяльності.
Експеримент із дерегуляції туристичного бізнесу породив  безвідповідальність туроператорів та турагентів. Якість туристичних послуг відчутно постраждала від запровадження символічної ціни за отримання безстрокової туроператорської ліцензії, скасування ліцензування туристичних агентів, відміни дозволів на туристичний супровід, а також заборони перевірок. Зіпсований минулорічний туристичний сезон це черговий доказ того, що галузь потребує впровадження ефективного регулювання з урахуванням кращих міжнародних практик. 
З урахуванням зобов’язань, які випливають із Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, та Європейським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії і їхніми державами-членами, з іншої сторони, постала необхідність у адаптації умов надання туристичних послуг до правил Європейського Співтовариства з метою інтеграції національної туристичної сфери в європейський туристичний простір, гарантування дотримання цілей Директиви Ради ЄС від 13 червня 1990 р. №  90/314/ЄЕС про організовані туристичні подорожі, відпочинок з повним комплексом послуг та комплексні турне, якими передбачено необхідність вдосконалення ринку туристичних послуг, встановлення загальних правил щодо туристичного продукту, достовірність інформації щодо комплексу туристичних послуг, захист прав споживачів туристичних послуг, створення здорової конкуренції на ринку туристичних послуг, забезпечення зобов’язання туристичних операторів та туристичних агентів надавати значні докази їх надійності, що має бути відображено у Законі.

Враховуючи реальну обмеженість інструментів контролю за туристичною діяльністю, відсутність дієвих механізмів виконання фінансових зобов’язань туроператорів та їх законодавчу обмеженість 20 тисячами євро (на всіх туристів, що одночасно можуть перебувати в турах та очікувати відправлення), необхідність вжиття реальних заходів по впорядкуванню провадження туристичної діяльності та посилення відповідальності суб'єктів перед туристами Мінекономрозвитку розробило проект Закону України "Про внесення змін до Закону України "Про туризм" (далі – Проект Закону).

Важливим питанням є вдосконалення механізму цивільної відповідальності туроператорів та турагентів перед туристами. Так, Закон недостатньо впорядковує організаційні та правові механізми для належного розвитку інституту цивільної відповідальності за взяті суб’єктами господарювання зобов’язання. 
Відповідно до статті 15 Закону з метою забезпечення прав та законних інтересів громадян – споживачів туристичних послуг туроператор та турагент зобов'язані здійснити фінансове забезпечення своєї цивільної відповідальності (гарантією банку або іншої кредитної установи) перед туристами. 
При цьому мінімальний розмір фінансового забезпечення туроператора, який надає послуги у повному обсязі/туроператора, який надає послуги виключно з внутрішнього та в'їзного туризму/турагента становить суму, еквівалентну не менше ніж 20 000/10 000/2 000 євро відповідно. 

За попередні роки рішеннями НБУ низку банків ліквідовано або визнано неплатоспроможним, що призвело до значних витрат туроператорів при укладенні відповідних договорів з новими банками-гарантами. Також, розмір суми фінансового забезпечення при значних обсягах продажу туристичного продукту не може забезпечити відшкодування збитків, що можуть бути заподіяні споживачу туристичних послуг в результаті невиконання або неналежного виконання туроператором/турагентом зобов’язань за договором на туристичне обслуговування, в тому числі в разі виникнення обставин його неплатоспроможності, суб’єктами туристичної діяльності.
Так, за даними Ліцензійного реєстру суб'єктів туроператорської діяльності Мінекономрозвитку станом на 01.01.2019 ліцензії на туроператорську діяльність отримали 2737 суб'єктів господарювання. Щодо 2120 туроператорів в органі ліцензування відсутня інформація про чинне фінансове забезпечення.

Проектом Закону пропонується посилити механізм фінансового забезпечення відповідальності туроператорів та турагентів, який передбачатиме, що банківська гарантія або страхова сума за договором страхування цивільної відповідальності має бути не меншою 5 % від річного обсягу продажу туристичних продуктів туроператора (без урахування доходу від продажу авіаквитка, якщо послуга не включена до туристичного пакету) за попередній рік та від річного обсягу продажу туристичних продуктів (комісії) турагента за попередній рік. 
З метою створення сприятливих умов для розвитку в’їзного та внутрішнього туризму та підтримки вітчизняного туристичного бізнесу набрання чинності норми щодо фінансового забезпечення відповідальності туроператора з в’їзного та внутрішнього туризму пропонується відтермінувати на рік з дня офіційного опублікування проекту Закону.
Задля підвищення надійності туроператорів, запобігання створенню нових туроператорів, з тих, яким було анульовано ліцензії, внаслідок виявлених порушень, пропонується встановити норму щодо обмеження зайняття посади керівника туроператора особами, у яких відсутня бездоганна ділова репутація. 
Слід наголосити, що сьогодні повністю не працює механізм притягнення до відповідальності за порушення законодавства у сфері туризму, регламентований у статті 30 Закону. І як наслідок безвідповідальне ставлення суб’єктів туристичної діяльності перед туристами за взяті на себе зобов’язання. 
Проектом Закону пропонується встановити адміністративно-господарські штрафи за порушення суб’єктами туристичної діяльності законодавства про туризм. Заходи державного нагляду (контролю) здійснюватимуться Держпродспоживслужбою у відповідності до Закону України "Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності".

За інформацією Адміністрації Держприкордонслужби, останнім часом зафіксовані випадки сприяння туроператорами нелегальній міграції іноземних громадян, що потребує введення відповідальності туроператорів за незабезпечення організованого в'їзду туриста в Україну та його виїзду на період туристичного обслуговування у визначені в договорі на туристичне обслуговування строки перебування туриста.
Основні групи (підгрупи), на які проблема справляє вплив:

	Групи (підгрупи)
	Так
	Ні

	Громадяни
	Так
	

	Держава
	Так
	

	Суб’єкти господарювання, у тому числі суб’єкти малого підприємництва
	Так
	


II. Цілі державного регулювання

Проектом актом передбачається внесення змін до Закону України "Про туризм" та деяких законодавчих актів з урахуванням необхідності імплементації європейського досвіду та гармонізації українського законодавства у цій сфері з нормами міжнародного права.

Основними цілями прийняття проекту акта є: 

встановлення вимог до бездоганної ділової репутації керівника туроператора;
збільшення розміру фінансового забезпечення туроператорів та турагентів;
посилення істотних умов договору про туристичне обслуговування;

встановлення адміністративно-господарських штрафів за порушення суб’єктами туристичної діяльності законодавства про туризм.
III. Визначення та оцінка альтернативних способів досягнення цілей

1. Визначення альтернативних способів

	Вид альтернативи
	Опис альтернативи

	Альтернатива 1

Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін


	Залишення існуючого Закону України "Про туризм" без змін не забезпечує досягнення цілі.

Чинний нормативно-правовий акт не містить сучасних напрямів та механізмів, за допомогою яких можливо було б формувати і реалізувати ефективну державну політику у сфері туризму; не імплементовано до європейського законодавства; не встановлює реальну відповідальності за збитки, що можуть бути заподіяні споживачу туристичних послуг в результаті невиконання або неналежного виконання туроператором/турагентом зобов’язань за договором на туристичне обслуговування. 

Всі ці чинники негативно впливають на розвиток туризму в Україні, тому така альтернатива є неприйнятною.

	Альтернатива 2

Прийняття проекту акта
	Забезпечує досягнення цілей. 
Прийняття акта сприятиме імплементації європейського досвіду та гармонізації українського законодавства у сфері туризму з нормами міжнародного права.
Запропонований механізм фінансового забезпечення відповідальності туроператора та турагента покриватиме збитки, що можуть бути заподіяні споживачу туристичних послуг в результаті невиконання або неналежного виконання туроператором/турагентом зобов’язань за договором на туристичне обслуговування, в тому числі в разі виникнення обставин його неплатоспроможності.
Дозволить підвищити надійність туроператорів шляхом обмеження зайняття посади керівника особам, у яких відсутня бездоганна ділова репутація.

Встановить відповідальність суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму.


2. Оцінка вибраних альтернативних способів досягнення цілей

Оцінка впливу на сферу інтересів держави

	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін 
	Ні
	-

	Прийняття проекту акта
	Удосконалення правових засад регулювання відносин у сфері туризм.
Забезпечення реалізації державної політики у  сфері туризму
	Ні 


Оцінка впливу на сферу інтересів громадян

	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін
	Ні
	Ні

	Прийняття проекту акта
	Сприятиме свідомому вибору споживачами якісних послуг у сфері туризму. 

Підвищення рівня захисту споживача при отриманні туристичних послуг. 
	-


Оцінка впливу на сферу інтересів суб’єктів господарювання

	Показник
	Великі
	Середні
	Малі
	Мікро
	Разом

	Кількість суб’єктів господарювання, що підпадають під дію регулювання (одиниць)
	-
	-
	69
	5470
	5539*

	Питома вага групи у загальній кількості (у відсотках
	-
	-
	2,54
	98,75
	Х

	* кількість суб’єктів туристичної діяльності, які станом на 01.01.2019 здійснюють туроператорську та турагентську діяльність

	Вид альтернативи
	Вигоди
	Витрати

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін
	Ні
	Пов'язані з отриманням фінансового забезпечення цивільної відповідальності туроператорами та турагентами

	Прийняття проекту акта
	Сприятиме розвитку добросовісної конкуренції на ринку туристичних послуг, підвищення рівня якості надаваних суб’єктами туристичної діяльності послуг
	Пов'язані з отриманням фінансового забезпечення цивільної відповідальності туроператорами та турагентами


IV. Вибір найбільш оптимального альтернативного способу

досягнення цілей

	Рейтинг результативності (досягнення цілей під час вирішення проблеми)
	Бал результативності (за чотирибальною системою оцінки)
	Коментарі щодо присвоєння відповідного бала

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін
	1
	Чинність цього нормативно-правового акта створює перепони для імплементації вітчизняного законодавства до норм європейського законодавства.

Не захищає споживача туристичних послуг при невиконанні або неналежному виконанні договірних зобов’язань суб’єктів туристичної діяльності. 

Держава не володіє достовірною інформацією про реальну кількість туроператорів, що здійснюють свою діяльність. 

	Прийняття проекту акта
	3
	Посилення фінансової відповідальності туроператорів та турагентів перед туристом.
Підвищення надійності туроператорів шляхом заборони зайняття посади керівника особам, у яких відсутня бездоганна ділова репутація, у тому числі які працювали в органах управління туроператора, якому було анульовано ліцензію у зв'язку з порушеннями Ліцензійних умов.

Встановлення відповідальності суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму.


	Рейтинг результативності
	Вигоди (підсумок)
	Витрати (підсумок)
	Обґрунтування відповідного місця альтернативи у рейтингу

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін
	Ні
	Так
	Діючий нормативно-правовий акт  не забезпечує захист споживача туристичних послуг при невиконанні або неналежному виконанні договірних зобов’язань туроператорами або турагентами. 

Не встановлює відповідальності суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму. 

	Прийняття проекту акта
	Так
	Так
	Посилення фінансової відповідальності туроператорів та турагентів перед туристом.

Запровадження додаткового виду страхування цивільної відповідальності туроператорів та турагентів перед туристами.
Сприяє підвищенню надійності туроператорів.

Встановлює відповідальність суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму.


	Рейтинг
	Аргументи щодо переваги обраної альтернативи/ причини відмови від альтернативи
	Оцінка ризику зовнішніх чинників на дію запропонованого регуляторного акта

	Залишення існуючої на даний момент ситуації без змін
	Залишення існуючого Закону без змін не забезпечує достатній рівень захисту прав споживачів туристичних послуг.
	Х

	Прийняття проекту акта


	Здійснення суб'єктами туристичної діяльності у врегульованому нормативно-правовому полі, підвищення рівня захисту прав споживачів. Введення, замість застарілих механізмів державного регулювання, ефективних та дієвих інструментів регулювання у сфері туризму.
	Х

	
	
	


V. Механізми та заходи, які забезпечать розв’язання

визначеної проблеми

Досягнення визначених цілей регуляторного акта забезпечується шляхом посилення фінансової відповідальності туроператорів та турагентів перед туристом, встановлення відповідальності суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму.
Вводиться поняття бездоганної ділової репутації керівника туроператора.

Для розв’язання існуючої проблеми необхідно:

зі сторони органів державної влади:

ввести механізм відповідальності до суб’єктів туристичної діяльності, які порушують законодавство у сфері туризму;
посилити істотні умови договору на туристичне обслуговування;
зі сторони суб’єктів господарювання:

забезпечити здійснення фінансового забезпечення відповідальності перед туристами.
VI. Оцінка виконання вимог регуляторного акта 
залежно від ресурсів, якими розпоряджаються органи виконавчої влади чи органи місцевого самоврядування, фізичні та юридичні особи, які повинні проваджувати або виконувати ці вимоги

Реалізація проекту Закону потребує додаткових матеріальних, фінансових та інших ресурсів центральних органів виконавчої влади в частині здійснення державного нагляду (контролю).

За результатами введення в дію запропонованого регуляторного акта не передбачається нанесення шкоди суб’єктам господарювання, тому механізм повної або часткової компенсації можливої шкоди у разі настання очікуваних наслідків дії акта не розроблявся.

Витрати суб’єктів малого підприємництва наведені згідно Додатку 4 до Методики проведення аналізу впливу регуляторного акта відповідно. 
Витрати у великих та середніх суб’єктів господарювання не передбачаються, а тому зазначені розрахунки витрат згідно Додатку 2 до Методики проведення аналізу впливу регуляторного акта не проводились.
VII. Обґрунтування запропонованого строку дії регуляторного акта

Строк дії запропонованого регуляторного акта встановлюється на необмежений термін. 

Зміна терміну дії акта можлива в разі зміни правових актів, на вимогах яких базується проект. 

Термін набрання чинності регуляторним актом – відповідно до законодавства: з дня його опублікування. 
VIII. Визначення показників результативності дії регуляторного акта

Прогнозними значеннями показників результативності регуляторного акта є:

1. Розмір надходжень до державного та місцевих бюджетів і державних цільових фондів, пов’язаних із дією акта – надходження від адміністративно-господарських штрафів, накладених на суб’єктів туристичної діяльності за порушення законодавства у сфері туризму.

2. Кількість суб’єктів туристичної діяльності та/або фізичних осіб, на яких поширюється дія акта – 5539:
2737 – туроператори (за даними ліцензійного реєстру Мінекономрозвитку станом на 01.01.2019);

2802 – турагенти (за даними Держстату станом на 01.01.2018).
3. Розмір коштів і час, що витрачаються суб'єктами господарювання, пов'язаними з виконанням вимог акта:

кошти у сумі 75,39 грн та час – 2 год витрачається суб'єктом господарювання на процедуру отримання (поновлення) фінансового забезпечення туроператора/турагента. 

4. Рівень поінформованості суб’єктів господарювання та/або фізичних осіб з основних положень регуляторного акта – високий, оскільки повідомлення про оприлюднення, проект Закону та аналіз регуляторного впливу акта розміщено на офіційному веб-сайті Міністерства економічного розвитку і торгівлі України  (http://www.me.gov.ua) у розділі “Регуляторна діяльність”.

Статистичні показники:
кількість суб'єктів господарювання, які отримали ліцензію на право провадження туроператорської діяльності, на яких поширюється дія проекту акта – 2737 (станом на 01.01.2019).
IX. Визначення заходів, за допомогою яких здійснюватиметься
відстеження результативності дії регуляторного акта

Базове відстеження результативності здійснюватиметься після набрання чинності цим регуляторним актом, але не пізніше дня, з якого починається проведення повторного відстеження результативності цього акта. 

Повторне відстеження результативності проекту акта здійснюватиметься впродовж двох років після набрання ним чинності шляхом здійснення моніторингу після прийняття запропонованої норми. 

Періодичне відстеження результативності проекту акта здійснюватиметься через кожні три роки, починаючи з дня виконання заходів із повторного відстеження. 

Метод проведення відстеження результативності – статистичний.

Відповідні відстеження будуть проводитись Мінекономрозвитку шляхом аналізу статистичних даних.

Цільові групи, які залучатимуться для проведення відстеження – суб’єкти туристичної діяльності, що надають туристичні послуги.
Перший віце-прем'єр-міністр України – 
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