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Аннотация. В статье представлен анализ характеристик и возможностей учас-
тия публичных и частных организаций в мероприятиях по предупреждению банкрот-
ства туроператора, а также деятельность Федерального агентства по туризму. Наибо-
лее эффективным способом мониторинга финансового состояния туроператоров явля-
ется создание региональных саморегулируемых организаций туроператоров. После этого
необходимо на нормативном уровне создать вертикальную цепочку контроля за финан-
сово-хозяйственной деятельностью туроператоров. Нормативно закрепленный указан-
ный алгоритм действий позволит публичным органам и организациям не только эффек-
тивно осуществлять контроль и надзор за хозяйственной деятельностью туроператора,
но и оперативно реагировать и принимать соответствующие решения в случае выявле-
ния у туроператоров признаков банкротства и утраты платежеспособности.
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Конституционный суд РФ в Постановле-
нии от 19 декабря 2005 г. № 12-П [3] указал,
что институт банкротства носит публично-
правовой характер.

Государство регулирует общественные
отношения по предупреждению банкротства ту-
роператора не только через свои органы, но и
через созданные им юридические лица, кото-
рые являются неотъемлемой частью государ-
ственного механизма. Указанные организации
в юридической науке именуются публичными
юридическими лицами, публичными организа-
циями или организациями публичного права.

Но прежде чем перейти к анализу харак-
теристик и возможного участия публичных и

частных организаций в мероприятиях по пре-
дупреждению банкротства туроператора, по
мнению автора, необходимо дать такую ха-
рактеристику и проанализировать деятель-
ность ключевого субъекта в туристской сфе-
ре – Федерального агентства по туризму (да-
лее – Ростуризм, агентство).

Агентство создано и осуществляет свою
деятельность на основании Положения, утвер-
жденного Постановлением Правительства РФ
от 31 декабря 2004 г. № 901 [4]. Согласно По-
ложению Ростуризм является федеральным
органом исполнительной власти, осуществля-
ющим функции по оказанию государственных
услуг, управлению государственным имуще-
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ством, а также правоприменительные функ-
ции в сфере туризма. Руководство деятель-
ностью Ростуризма осуществляет Министер-
ство культуры Российской Федерации.

По мнению автора, одним из пробелов в
действующем нормативном правовом регули-
ровании деятельности Ростуризма является
отсутствие полномочий по проведению про-
верок в отношении туроператоров, а также
полномочий запрашивать у туроператоров
документы и результаты аудиторских прове-
рок. Указанный пробел не позволяет Росту-
ризму в полной мере осуществлять правопри-
менительные функции в сфере туризма.

Как уже было сказано, Ростуризм явля-
ется органом государственной власти в сфе-
ре туризма, что дает ему право осуществлять
не только правоприменительную, но и право-
творческую деятельность в пределах своей
компетенции. Однако, как показали события
лета 2014 г., Ростуризм на нормативном уровне
не в состоянии разработать комплекс мер,
которые бы способствовали оказанию превен-
тивного воздействия на хозяйственную дея-
тельность туроператора с целью недопуще-
ния утраты им платежеспособности.

По сути Ростуризм ввиду отсутствия
указанных полномочий вместо осуществления
функций субъекта, обладающего государ-
ственно-властными полномочиями в сфере
туризма, является лишь статистом, объявля-
ющим об очередном банкротстве очередно-
го туроператора.

Представляется, что в сложившейся си-
туации контрольно-надзорные функции за фи-
нансово-хозяйственной деятельностью туро-
ператора могли бы принадлежать юридичес-
ким лицам, не являющимся органами публич-
ной власти, но обладающим властными пол-
номочиями в определенной сфере. Речь идет
о публичных организациях.

Одним из важных признаков публичной
организации является то, что ее деятельность
носит некоммерческий характер, как след-
ствие, такое юридическое лицо наделяется
специальной правоспособностью.

Еще одной важной чертой публичной орга-
низации является то, что она вправе в преде-
лах своей компетенции давать обязательные
для исполнения предписания общего и частно-
го характера, обязательные для третьих лиц.

Исполнение указанных предписаний обеспечи-
вается государственно-властным принуждени-
ем. За неисполнение или ненадлежащее испол-
нение предписаний наступает не частно-пра-
вовая, а публично-правовая ответственность.

Публичная организация в предусмотрен-
ных нормативными актами случаях может
являться субъектом нормотворческой дея-
тельности, то есть деятельности, направ-
ленной на принятие, изменение или отмену
нормативных правовых актов. Одним из при-
меров является Банк России (ст. 7 Федераль-
ного закона «О Центральном банке Российс-
кой Федерации (Банке России)» от 10 июля
2002 г. № 86-ФЗ [10]).

На основании анализа и систематизации
приведенных признаков можно дать следую-
щее определение понятия «публичная органи-
зация»: публичная организация – некоммер-
ческое юридическое лицо, созданное и дей-
ствующее на основании нормативного право-
вого акта органа публичной власти, которое
обладает в пределах своей компетенции пра-
вом давать обязательные для исполнения
предписания общего и частного характера и
может в пределах своей компетенции изда-
вать нормативные акты.

Далее проанализируем деятельность и
возможное участие публичных организаций,
созданных для координации хозяйственной
деятельности туроператора с целью принятия
мер по предупреждению его банкротства.

Одной из таких организаций является
объединение туроператоров в сфере выезд-
ного туризма. Особенностью данного объе-
динения является то, что оно сочетает в себе
как признаки публичной организации, так и
признаки частной организации.

Порядок создания и деятельности указан-
ного юридического лица регулируется Феде-
ральным законом «Об основах туристской де-
ятельности в Российской Федерации» от 24 но-
ября 1996 г. № 132-ФЗ и другими федеральны-
ми законами, регулирующими общественные
отношения по созданию юридических лиц.

Так, согласно ст. 11 туроператоры, осу-
ществляющие деятельность в сфере выезд-
ного туризма, обязаны быть участниками
объединения туроператоров в сфере выезд-
ного туризма, созданного в соответствии с
настоящим Федеральным законом. Член
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объединения туроператоров в сфере выезд-
ного туризма до внесения сведений о нем в
реестр в соответствии с настоящим Федераль-
ным законом не вправе осуществлять туро-
ператорскую деятельность в сфере выездно-
го туризма [11].

Статья 11.1 дает следующее определе-
ние понятия «объединение туроператоров в
сфере выездного туризма»: это некоммерчес-
кая организация, представляющая собой еди-
ное общероссийское объединение, которое ос-
новано на принципе обязательного членства
юридических лиц, осуществляющих на терри-
тории Российской Федерации туроператорс-
кую деятельность в сфере выездного туриз-
ма, и действующая в целях оказания экстрен-
ной помощи туристам в соответствии с на-
стоящим Федеральным законом.

Однако, по мнению автора, законода-
тельное закрепление оказания экстренной по-
мощи туристам в качестве единственной цели
создания объединения нельзя назвать эффек-
тивным с точки зрения предупреждения бан-
кротства туроператора. Указанная цель на-
правлена лишь на ликвидацию неблагоприят-
ных последствий в виде ненадлежащего ис-
полнения туроператором своих обязательств
в отношении потребителя.

Некоммерческая организация приобре-
тает статус объединения туроператоров в
сфере выездного туризма на основании реше-
ния Правительства Российской Федерации.

По мнению автора, пробел в законода-
тельстве в виде отсутствия закрепленных
критериев присвоения статуса объединения
туроператоров в сфере выездного туризма
должен быть в ближайшее время устранен.
В противном случае могут возникнуть различ-
ного рода злоупотребления.

Распоряжением Правительства РФ
«О присвоении статуса объединения туропе-
раторов в сфере выездного туризма» от
19 ноября 2012 г. № 2130-р установлено, что
в настоящее время объединением туропера-
торов в сфере выездного туризма является
Ассоциация «Объединение туроператоров в
сфере выездного туризма “Турпомощь”» [5].

24 августа 2012 г. утвержден Учреди-
тельный договор о создании Ассоциации
«Объединение туроператоров в сфере выезд-
ного туризма “Турпомощь”» [6].

Свою эффективность по эвакуации тури-
стов Ассоциация «Объединение туроперато-
ров в сфере выездного туризма “Турпомощь”»
продемонстрировала, в частности, летом
2014 года. На возвращение клиентов «Лаби-
ринта» и «Невы» потрачено почти 150 млн
рублей [1].

Как показала практика, деятельность
Ростуризма (за исключением предложения
создать единую электронную базу данных по
всем заключенным договорам с туристами
[2]) и Ассоциации «Объединение туроперато-
ров в сфере выездного туризма “Турпомощь”»
была акцентирована на минимизации небла-
гоприятных последствий несостоятельности
туроператоров. Не были предприняты попыт-
ки принятия мер по предупреждению банкрот-
ства туроператоров. Нежизнеспособность
продемонстрировало и объединение туропера-
торов в сфере выездного туризма, формиру-
ющее компенсационный фонд.

Неэффективность указанных учрежде-
ний обусловлена как субъективными, так и
объективными причинами.

К субъективным причинам можно отне-
сти непроработанный на нормативном уровне
механизм контроля и надзора указанных уч-
реждений за финансово-хозяйственной дея-
тельностью туроператора. Субъективные
причины можно устранить с помощью квали-
фицированной нормотворческой деятельности.

К объективным причинам можно отнес-
ти, в частности, внушительное количество
туроператоров, вследствие чего невозможно
отследить, проанализировать и принять пре-
вентивные меры по устранению причин воз-
никновения банкротства отдельного туропе-
ратора. Устранить указанные объективные
причины, в отличие от субъективных причин,
не представляется возможным.

Минимизацией негативных последствий
объективных причин может служить деятель-
ность частных некоммерческих организаций,
которые, в отличие от Ростуризма и Ассоциа-
ции «Объединение туроператоров в сфере вы-
ездного туризма “Турпомощь”, приближены к
хозяйственной деятельности туроператоров.

К таким частным организациям можно
отнести Российский союз туриндустрии.

Однако ввиду совокупности целого ряда
причин (в частности представительство ин-
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тересов большого числа организаций) Россий-
ский союз туриндустрии не оказал существен-
ного влияния на выявление и предупреждение
причин банкротства туроператоров.

Таким образом, Российский союз турин-
дустрии, так же как Ростуризм и Ассоциация
«Объединение туроператоров в сфере выезд-
ного туризма “Турпомощь”», в силу объектив-
ных причин не может в полном объеме осу-
ществлять деятельность по предупреждению
банкротства туроператора.

По мнению автора, наиболее эффектив-
ным способом мониторинга финансового со-
стояния туроператоров является создание
региональных саморегулируемых организаций
туроператоров.

В настоящее время общественные отно-
шения, возникшие в связи с приобретением и
прекращением статуса саморегулируемых
организаций, деятельностью саморегулируе-
мых организаций, объединяющих субъектов
предпринимательской или профессиональной
деятельности, осуществлением координации
деятельности саморегулируемых организаций
и их участников, потребителей произведенных
ими товаров (работ, услуг), федеральных ор-
ганов исполнительной власти, органов испол-
нительной власти субъектов Российской Фе-
дерации, органов местного самоуправления,
регулируются Федеральным законом «О са-
морегулируемых организациях» от 1 декабря
2007 г. № 315-ФЗ [9].

По п. 1 ст. 3 саморегулируемой органи-
зацией (далее – СРО) является некоммерчес-
кое юридическое лицо, основанное на член-
стве, объединяющее субъектов хозяйствен-
ной деятельности исходя из единства сферы
по производству товаров (работ, услуг) или
рынка произведенных товаров (работ, услуг),
либо объединяющее субъектов профессио-
нальной деятельности определенного вида [7].

Одним из принципов деятельности СРО
является открытость, то есть размещение в
общедоступной форме информации о своих
участниках, внутренних документах СРО
(включая стандарты, правила и условия уча-
стия в СРО), о структуре и компетенции ор-
ганов управления СРО, а также раскрытие
иной информации, указанной в ст. 7 Федераль-
ного закона «О саморегулируемых организа-
циях» [8].

Как показал анализ законодательства, ре-
гулирующего деятельность саморегулируе-
мых организаций, участие хозяйствующих
субъектов в СРО возлагает на них дополни-
тельные обязанности, одной из которых, в ча-
стности, является раскрытие информации о
своей деятельности.

В свою очередь СРО, помимо законода-
тельно урегулированных способов по осуществ-
лению контроля за деятельностью своих чле-
нов, может устанавливать и дополнительные
механизмы контроля, позволяющие на началь-
ном этапе выявить признаки несостоятельнос-
ти своего участника и предпринять меры по
восстановлению его платежеспособности.

Таким образом, по мнению автора, необ-
ходимо создать в каждом федеральном окру-
ге Российской Федерации СРО туроператоров
и в качестве одного из условий осуществления
туроператором своей деятельности установить
обязательное членство туроператора в СРО
того субъекта Федерации, входящего в соот-
ветствующий федеральный округ, где туропе-
ратор создан в качестве юридического лица.

Также в законодательство о туристской
деятельности необходимо ввести положение
о правах СРО проверять хозяйственно-финан-
совую деятельность туроператора, являюще-
гося членом СРО.

После создания региональных СРО ту-
роператоров необходимо на нормативном
уровне создать следующую вертикальную
цепочку контроля за финансово-хозяйственной
деятельностью туроператоров:

1) регулярное предоставление туропера-
тором в СРО отчета о своей финансово-хо-
зяйственной деятельности;

2) анализ со стороны СРО представлен-
ных отчетов и направление результатов тако-
го анализа в Российский союз туриндустрии;

3) в случае обнаружения признаков бан-
кротства у туроператора Российский союз
туриндустрии отправляет указанную информа-
цию в Ассоциацию «Объединение туропера-
торов в сфере выездного туризма “Турпо-
мощь”» (в случае, если туроператор осуще-
ствляет деятельность в сфере выездного ту-
ризма), а также в Ростуризм;

4) по результатам проверки финансово-
хозяйственной документации туроператора
Ростуризм выдает предписание СРО провес-
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ти полноценную проверку финансово-хозяй-
ственной деятельности, по результатам кото-
рой совместно с другими учреждениями сле-
дует осуществить мероприятия по предупреж-
дению банкротства и восстановлению плате-
жеспособности туроператора.

По мнению автора, нормативно закреп-
ленный указанный алгоритм действий позво-
лит публичным органам и организациям не
только эффективно осуществлять контроль и
надзор за хозяйственной деятельностью ту-
роператора, но и оперативно реагировать и
принимать соответствующие решения в слу-
чае выявления у туроператоров признаков
банкротства и утраты платежеспособности.
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