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Вступ

ХХІ століття ‑ це вік науково-філософського прогресу, етнічного ренесансу та відкритих суспільств, що розвиває інтерес етносів до пізнання надбань народів світу. Все це реалізується через розвиток і використання туризму. 

Підвищення рівня культури, науки, освіти, зростання обсягів міжнародної торгівлі, засобів транспорту, зв’язку, платежів сприяє збільшенню кількості та розмаїтості контактів, поїздок громадян, викликаних не тільки професійно-діловими, але й пізнавальними, оздоровчими та іншими цілями. 

Сьогодні незаперечним визнають той факт, що в багатьох країнах світу індустрія туризму давно сформувалась і стабільно розвивається, маючи матеріальну базу і забезпечуючи роботою мільйони людей, що безперечно позитивно впливає на розвиток окремих держав.

Останнім часом побудова ринкової моделі економіки в нашій країні вимагає розробки принципово нових підходів щодо формування ефективних механізмів регулювання саме в сфері вітчизняного туризму. В Україні існує ціла низка проблем, які не сприяють розвитку туристичної сфери, призводять до суттєвого руйнування економічних і соціальних відносин у туристичній сфері. Причинами неефективної реалізації конкурентних переваг унікального ресурсного потенціалу України є відсутність цілісної системи публічного управління туризмом у регіонах; підпорядкованість закладів розміщення туристів, санаторно-курортних, оздоровчих та рекреаційних закладів, які надають туристичні послуги, різним міністерствам, іншим центральним органам виконавчої влади; недосконалість нормативно-правової бази; повільні темпи зростання обсягів інвестицій у розвиток матеріальної бази туризму; недостатність державної підтримки та комплексного підходу до рекламування національного туристичного продукту на внутрішньому та міжнародному ринку туристичних послуг; недостатність рівня розвитку інформаційної інфраструктури; недосконалість бази даних стосовно об'єктів туристичної сфери.

Зазначені проблеми потребують поглибленого аналізу та негайного вирішення, так як в умовах розбудови української держави туризм є дієвим засобом формування ринкового механізму господарювання і надходження значних коштів до бюджету. Україні, чиї туристичні ресурси використовуються лише незначною мірою, налагодження ефективного регулювання туристичної індустрії є вельми злободенним. За таких умов виникає потреба в дослідженні складових механізму адміністративно-правового регулювання даної галузі, внесення пропозицій щодо їх удосконалення, відповідно до міжнародних стандартів.
У вітчизняній науковій літературі правовий аспект регулювання туристичної галузі висвітлено частково у працях таких українських учених, як Л.Г. Агафонова, В.Д. Безносюк, А.М. Виноградської, В.К. Євдокименко, В.С. Кравціва, М.П. Крачило, В.І. Мацола, В.К. Федорченко.

При підготовці дисертаційного дослідження були використані праці дослідників адміністративного права, зокрема: Д.М. Бахраха, О.М. Бандурки, Ю.П. Битяка, С.Т. Гончарука, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, О.В. Кузьменко, Д.М. Лук’янця, Н.В. Хорщак. 

Значний вплив на це дослідження мали теоретичні праці таких науковців, як: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, А.С. Васильєва, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, Р.А. Калюжного, С.В. Ківалова, Н.Р. Нижник, О.В. Петришина, А.О. Селіванова, Ю.С. Шемшученка.
Проте проблеми адміністративно-правового регулювання туристичної галузі спеціально не вивчались, в існуючих наукових працях ці питання досліджувалися фрагментарно або в рамках ширшої адміністративно-правової проблематики, без відповідного комплексного підходу. Особливої актуальності ця проблема набуває в умовах реалізації в Україні адміністративно-правової реформи.

Таким чином, глибоке дослідження проблем правового регулювання і практичної реалізації розвитку туристичної галузі набуває особливого змісту й актуальності.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана в рамках планових досліджень Міністерства внутрішніх справ України («Пріоритетні напрями фундаментальних і прикладних досліджень навчальних закладів і науково-дослідних установ Міністерства внутрішніх справ України на 2005–2010 роки») і Київського національного університету внутрішніх справ («Основні напрями наукових досліджень Київського національного університету внутрішніх справ на 2005–2010 роки»). Її проблематика безпосередньо стосується Концепції адміністративної реформи в Україні, упровадженої Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810 та Державної програми розвитку туризму на 2002-2010 роки, яка затверджена Постановою Кабінету Міністрів № 583 від 29.04.2002 
Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає в тому, щоб на основі аналізу чинного законодавства України та практики його реалізації визначити сутність, зміст й особливості адміністративно-правового регулювання туристичної індустрії і на цій основі виробити пропозиції та рекомендації щодо удосконалення зазначеної сфери регулювання і підвищення ефективності її практичної реалізації.

Для досягнення поставленої мети в дисертації необхідно було вирішити наступні основні завдання:

дослідити організаційні форми туризму, запропонувати дефініції понять «туризм», «турист», «внутрішній та зовнішній туризм», «міжнародний туризм»;

здійснити аналіз представлених в законодавстві та науковій літературі класифікацій видів туризму, запропонувати авторскі критерії їх розмежування;

вивчити природу та особливості туристичних ресурсів України, відокремити їх види;

дослідити сутність правового поняття «туристичний режим»;

проаналізувати поняття механізм адміністративно-правового регулювання туристичної галузі, запропонувати визначння цієї категорії та відокремити його елементи;

розглянути особливості правового регулювання туристичної галузі; 

з’ясувати зміст та особливості діяльності організаційно-структурних формувань, що здійснюють регулювання туристичною галуззю;

здійснити аналіз засобів адміністративно–правового регулювання туристичної галузі;

дослідити особливості адміністративної відповідальності за порушення законодавства України про туризм;

виробити конкретні пропозиції та рекомендації щодо удосконалення правового регулювання туристичної галузі.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини у туристичній галузі.

Предмет дослідження становлять особливості адміністративно-правового регулювання туристичної галузі.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертаційного дослідження є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування обумовлюється системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту та юридичної форми.

За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат в туристичній галузі, наприклад, запропоновано дефініції «туристичний режим», «турист», «міжнародний туризм», «адміністративна відповідальність за правопорушення в сфері туризму» (підрозділи 1.1, 2.1, 3.1), виокремлено класифікаційні групи видів туризму (підрозділ 3.1). Для аналізу організаційних форм туризму, туристичних ресурсів України використано метод єдності логічного та історичного‚ методи аналізу та синтезу (підрозділ 1.1, 1.3). Методи системно-структурний, логіко-семантичний, структурно-функціональний застосовано для дослідження особливостей діяльності організаційно-структурних формувань, що здійснюють регулювання туристичною галуззю (підрозділ 2.3). Порівняльно-правовий метод використано для дослідження правового регулювання туристичної галузі, особливостей адміністративної відповідальності за порушення законодавства України про туризм (підрозділ 1.1, 3.2). За допомогою історико-правового методу досліджено становлення та розвиток туристичної галузі та її нормативно-правове забезпечення (підрозділи 1.1, 2.2.). Структурно-логічний метод використано для аналізу заходів публічної адміністрації по забезпеченню законності у галузі туризму (підрозділ 3.1). Методи класифікації‚ групування застосовано для систематизації туристичних ресурсів та видів туризму (підрозділи 1.2, 1.3). За допомогою статистичного методу й документального аналізу визначено недоліки правового регулювання туристичної сфери (підрозділи 2.2, 3.2). Компаративний метод і документальний аналіз використано для вироблення пропозицій стосовно удосконалення законодавства, на підставі якого здійснюється регулювання туристичної галузі (підрозділи 2.2, 2.3, 3.2). Використання соціологічного та статистичного методів дозволило узагальнити юридичну практику, проаналізувати емпіричну базу Державної служби туризму і курортів за 2005–2008 рр., що стосується теми дисертаційного дослідження. Здійснити анкетування працівників Міністерства культури та туризму (проанкетовано 250 осіб) та споживачів туристичних послуг ( 250 осіб).

Нормативною основою роботи є Конституція України, міжнародно-правові акти, закони України, акти Президента та Кабінету Міністрів України, а також відомчі нормативно-правові акти‚ що регулюють відносини у туристичній галузі.

Інформаційну й емпіричну основу дослідження становлять також узагальнення практичної діяльності Державної служби туризму і курортів, туроператорів та турагентів, політико-правова публіцистика, довідкові видання, статистичні матеріали.

Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що дисертація є одним з перших комплексних досліджень адміністративно-правового регулювання туристичної галузі. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем.

Наукова новизна дисертації характеризується тим, що в поданій роботі вперше:

запропоновано дефініції «туристичний режим», «засоби регулювання туристичної галузі», «ліцензування в сфері туристичної діяльності», «сертифікація туристичної галузі», «дозволи на туристичний супровод», «категорійність об'єктів туристичної інфраструктури», «контроль за діяльністю у галузі туризму», «адміністративна відповідальність за правопорушення в сфері туризму»;

здійснено класифікацію туризму за наступними ознаками: за метою здійснення туризму; за транспортом, що використовується; за способом організації туру; за віковим критерієм; за характером географічного середовища; за сезонністю; за кількістю учасників туру; за соціальним статусом учасників; за джерелами фінансування;
визначено, що туристичні ресурси поділяються на види: за походженням; за функціональним призначення; за цінністю; за ступенем залучення до туристичної сфери.

відокремлено елементи механізму правового регулювання туристичної галузі;

досліджено зміст та особливості туристичного режиму, визначено його місце в системі правових режимів;

виявлено прогалини у правовій регламентації діяльності організаційно-структурних формувань, які здійснюють регулювання туристичною галуззю та запропоновано рекомендації, спрямовані на удосконалення даного законодавства;

сформульовано низку конкретних пропозицій щодо внесення змін та доповнень до деяких чинних нормативно-правових актів України, зокрема, законів України «Про туризм», «Про внесення змін до Закону України «Про туризм», «Про курорти» тощо.

Удосконалено:
дефініції «туризм», «турист», «виїзний туризм», «внутрішній туризм», «внутрішній турист», «міжнародний туризм»;

систему публічних органів управління, які здійснюють регулювання туристичною галуззю;

систему правових санкцій за правопорушення в туристичній сфері.

Набуло подальшого розвитку:

характеристика організаційних форм туризму;

система засобів регулювання туристичної галузі;

ознаки адміністративної відповідальності за правопорушення в туристичній галузі.

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:

у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки питань адміністративно-правового регулювання туристичної галузі, проблем забезпечення прав та свобод громадян в умовах реалізації туристичного режиму;

у правотворчості – в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін і доповнень до чинного законодавства, зокрема, до Закону України «Про туризм» та «Про курорти» (акт впровадження в практичну діяльність від № );

у правозастосовчій діяльності – використання одержаних результатів дозволить покращити практичну діяльність організаційно-структурних формувань, які здійснюють регулювання туристичною сферою з метою забезпечення максимальної ефективності її функціонування, сприятиме практичному забезпеченню реалізації Концепції розвитку цієї системи (акт впровадження в практичну діяльність від № );

у навчальному процесі – матеріали дисертації використовуються під час проведення занять з дисциплін «Адміністративне право», «Адміністративна відповідальність» (акт впровадження у навчальний процес Київського національного університету внутрішніх справ від року).

Апробація результатів дисертації. Підсумки розробки проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки було оприлюднені дисертантом у формі доповідей на міжнародних науково-практичних конференціях: «Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів» (12-13 грудня 2007 р.), «Адміністративна реформа та проблеми вдосконалення діяльності правоохоронних органів» (12-13 грудня 2008 р.), а також на засіданнях кафедри адміністративного права і процесу Київського національного університету внутрішніх справ.

Публікації. Основні теоретичні висновки та практичні рекомендації, що містяться у дисертації, відображені в 6 наукових статтях, чотири з яких опубліковані у фахових виданнях України, дві – у тезах науково-практичних конференцій.

Структура дисертації. Дисертація складається із вступу, трьох розділів, які об’єднують вісім підрозділів, висновків, списку використаних джерел, трьох додатків. Загальний обсяг дисертації з додатками становить 215 стор., включаючи додатки – 10 стор. список використаних джерел, який займає 15 стор. Список використаних джерел складається з 182 найменування.

ВИСНОВКИ
Проведений в дисертаційному дослідженні науковий аналіз адміністративно-правового регулювання туристичної галузі дозволяє підвести загальні підсумки, що будуть корисними як для наукової, так і практичної діяльності:

1) туризм – це специфічна діяльність, пов’язана з реалізацією відповідних конституційних прав (на відпочинок, на освіту, на лікування тощо), відповідних суб’єктів та колективів, які, самостійно або, користуючись послугами суб’єктів туристичної діяльності, подорожують у місцях, що знаходяться за межами їхнього звичайного середовища в період до одного року підряд, яка не має на меті отримання комерційних прибутків;
2) турист – це особа, яка здійснює подорож у межах своєї країни або в іншу країну з різною, не забороненою законом країни перебування метою, на термін до одного року підряд або неменше однієї ночовки, без здійснення будь-якої оплачуваної діяльності та із зобов’язанням залишити країну або місце перебування в зазначений термін;

3) виїзний туризм – це туристична діяльність осіб та надання їм туристичних послух на території іншої країни, а в’їзний, відповідно, це туристична діяльність та надання туристичних послуг на території країни іноземним особам;

4) існують дві організаційні форми туризму, а саме: внутрішній та міжнародний. Де, внутрішній туризм – це діяльність осіб, що здійснюють туристичні поїздки всередині своєї країни. Внутрішній турист – це тимчасовий відвідувач який постійно проживає у визначеній місцевості і подорожує з метою туризму в іншу місцевість в межах кордонів своєї країни;

5) міжнародний туризм – це діяльність пов’язана зі здійсненням туризму в іншу країну, тобто іноземний туризм. Міжнародний туризм в свою чергу, поділяється на виїзний та в’їзний. Виїзний туризм – це туристична діяльність осіб, та надання їм туристичних послуг на території іншої країни, а в’їзний туризм – це туристична діяльність та надання туристичних послуг на території країни іноземним особам;

6) туризм можна класифікувати за наступними ознаками: за метою здійснення туризму: рекреаційний туризм, культурно-пізнавальний туризм, діловий, екологічний, релігійний, навчальний, пригодницько-екстримальний, спортивний та етнічний туризм;  за тривалістю туристичної поїздки: короткочасний туризм (до 3-х діб), туризм середньої тривалості (до 30 діб) довготривалий туризм (більше 30 діб);  за транспортом, що використовується: гужовий туризм, залізничний туризм, автомобільний туризм, морський \ річковий туризм, авіаційний туризм; за способом організації туру: плановий туризм, самодіяльний туризм; за віковим критерієм: дитячий туризм, молодіжний туризм, дорослий туризм, зрілий туризм; за характером географічного середовища: повітряний туризм, міський туризм, водний туризм, підводний туризм, гірський туризм, підземний туризм, сільський туризм; за сезонністю: постійний туризм, сезонний туризм; за кількістю учасників туру: індивідуальний туризм, сімейний туризм, груповий туризм; за соціальним статусом учасників: масовий туризм, елітний туризм, туризм для інвалідів; за джерелами фінансування: соціальний туризм, заохочувальний туризм (інтенсивний);

7) туристичні ресурси – це об’єкти природи, історії, культури, поточні дії та явища, які можуть бути використані для задоволення туристичних потреб людини, при цьому є доступними для ознайомлення і використання незалежно від форм власності, якщо до того немає законодавчо накладених обмежень; 

8) туристичні ресурси поділяються на наступні види: за походженням: природні, історико-культурні, соціально-економічні; за функціональним призначення: відпочинкові, спеціальні, краєзнавчі; за цінністю: туристичні ресурси необмеженого доступу, унікальні туристичні ресурси; за ступенем залучення до туристичної сфери: наявні, потенційні. 

9) механізм правового регулювання – це комплекс правових засобів, зорганізованих таким чином, щоб при здійснені необхідного правового впливу на суспільні відносини, забезпечити досягнення певної мети. В свою чергу, механізм адміністративно-правового регулювання – це система адміністративно-правових засобів, які направлені на урегулювання відносин, що виникають у процесі задоволення публічно-правових інтересів публічними органами управління. Механізм адміністративно-правового регулювання як спосіб реалізації відповідного адміністративно-правового режиму може розглядати у двох змістах. В першому випадку, механізм адміністративно-правового регулювання є структурним елементом правового режиму, в другому випадку, є рушійною силою щодо забезпечення відповідного режиму;

10) механізм адміністративно-правового регулювання туристичної галуззі – це система адміністративно-правових засобів, які направлені на урегулювання відносин в сфері туризму, по задоволенню рекреаційних інтересів осіб публічними органами управління, що наділені владними повноваженнями. Зазначений механізм забезпечується відповідними засобами: норми права різного призначення, актами застосування права і діяльність організацій та посадових осіб щодо втілення їх у життя; 

11) туристичний режим – це система засобів (правових актів, організаційно-структурних формувань та організаційно-правових прийомів), які складають систему організаційно оформлених механізмів, що направлені на розвиток та удосконалення туристичної сфери;

12) суб’єктами туристичних правовідносин ‑ є публічні органи управління, які визначають та реалізовують політику в галузі туризму, а також юридичні та фізичні особи, які створюють туристичний продукт, надають туристичні послуги чи здійснюють посередницьку діяльність, тоді як учасниками туристичних правовідносин в сфері туризму ‑ є безпосередньо приймаючі участь у туристичній діяльності суб’єкти відносин;

13) адміністративно-правові засоби регулювання туристичної галузі ‑ це сукупність встановлених нормами адміністративного права прийомів і способів, за допомогою яких держава впливає на суспільні відносини у зазначеній сфері з метою вироблення якісного туристичного продукту, охорони інтересів фізичних і юридичних осіб, які користуються туристичними послугам та розвитку туристичної індустрії відповідно до міжнародних стандартів;

14) серед адміністративно-правових засобів регулювання туристичної галузі можливо відокремити дві групи: адміністративно-правові засоби дозвільного характеру (а. ліцензування туристичної діяльності; б. дозволи на туристичний супровод; в. сертифікація і стандартизація у сфері туристичної діяльності; г. категорійність об'єктів туристичної інфраструктури) та адміністративно-правові засоби впливового характеру (а. контроль за діяльністю в галузі туризму; б. відповідальність за порушення законодавства України про туризм);
15) ліцензування туристичної діяльності ‑ це засіб регулювання туристичної галузі, який засвідчує право на проведення туристичних операцій та надання туристичних послуг; сертифікація туристичної галузі ‑ це засіб регулювання туристичної галузі, направлений на підтвердження якості товарів, робіт, послуг у сфері туристичної діяльності;  дозвіл на право здійснення туристичного супроводу – це засіб регулювання туристичної галузі, який проявляється у формі офіційного документу, що підтверджує кваліфікаційний рівень фахівця туристичного супроводу, і надає відповідні права на надання туристичних послуг в межах кваліфікаційного рівня суб’єкта туристичної діяльності; категорійність об'єктів туристичної інфраструктури – це засіб регулювання туристичної галузі, направлений на оцінювання якості надання послуг курортними закладами з розміщення та харчування, відповідно до встановленої державними стандартами системи категорії; 

16) контроль за діяльністю у галузі туризму – це різновид державного контролю, що здійснюється уповноваженими органами публічного управління, щодо оцінювання здійснення туристичної діяльності та надання туристичних послуг суб’єктами підприємництва, в межах отриманих дозволів (ліцензія, сертифікат тощо ), відповідно встановлених форм контролю;

17) адміністративна відповідальність за правопорушення в туристичній галузі – це застосування до осіб‚ які вчинили проступки в туристичній сфері, адміністративних санкцій, що тягнуть для цих осіб обтяжливі наслідки майнового та організаційного (правообмежувального) характеру і застосовуються спеціально уповноваженими публічними органами та їх посадовими особами, які регулюють туристичну діяльність, на підставах і у порядку, встановленому нормами адміністративного права; 

 18) система нормативно-правових актів, якими урегульована туристична галузь Україні, складається з великої кількості майже неупорядкованих правових норм. У зв’язку з цим виникає необхідність у створенні певного уніфікованого нормативно-правого акту, яким повинен стати Кодекс України про туризм, що визначив би основні засади організації та здійснення туризму в Україні.
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