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В И С Н О В О К

на проект Закону України

«Про запобігання та протидію домашньому насильству»

(№ 5294 від 20.10.2016 р.)

У законопроекті, як задекларовано у його преамбулі, пропонується визначити «організаційно-правові засади запобігання та протидії домашньому насильству, що є переважно проявом гендерно зумовленого насильства та призводить до порушення прав людини, основні напрями реалізації державної політики у сфері запобігання та протидії домашньому насильству, спрямований на захист прав та інтересів осіб, які постраждали від такого насильства». При цьому чинний Закон України «Про  попередження насильства в сім‘ї» пропонується визнати таким, що втратить чинність з дня, наступного за днем  опублікування нового закону. Метою проекту, як зазначено у Пояснювальній записці до нього, «є узгодження положень чинного законодавства України у сфері протидії домашньому насильству та насильству стосовно жінок та адаптування його до європейських стандартів, що забезпечують підготування бази для ратифікації передбаченої розпорядженням Кабінету Міністрів України від 14.05.2015 р.№ 450-р, Стамбульської конвенції».

Головне науково-експертне управління, підтримуючи вдосконалення законодавства у сфері попередження насильства в сім‘ї, вважає за необхідне звернути увагу на наступне.
1. У запропонованому варіанті закону про запобігання і протидію домашньому насильству змінено термінологічний апарат сфери протидії насильству в сім‘ї. Разом з тим у законопроекті не має визначення змісту термінів  «особа, яка постраждала внаслідок домашнього насильства» та «особа, яка вчинила домашнє насильство», що може ускладнити застосування його положень на практиці. Крім того, на наш погляд, доцільним було б включити у понятійний апарат закону визначення таких суспільно-чутливих понять, що вживаються у законопроекті, як «гендерна ідентичність» та деякі інші. 
2. Пропозиція законопроекту щодо доповнення Глави 4 «Накладання адміністративного стягнення» Кодексу України про адміністративні правопорушення (КУпАП) статтею 39-1 «Направлення на проходження програми для особи, яка вчинила домашнє насильство» з одночасним системним аналізом відповідних положень проекту Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству» свідчить про те, що його розробники не визначились у питанні про правову природу та зміст «програм для кривдників» (стаття 28 проекту Закону, стаття 39-1 КУпАП в редакції проекту). Адже, якщо метою даної пропозиції є розширення видів адміністративних стягнень, то правильним було б вносити відповідні зміни до Глави 3 «Адміністративні стягнення» КУпАП, яка саме й призначена для врегулювання відповідних суспільних відносин. 

Якщо ж ініціатори проекту вважають «програму для кривдників» заходом адміністративного запобігання, то таке її розуміння виглядає вкрай сумнівним. Заходи адміністративного запобігання – це визначені нормами адміністративного права способи офіційного фізичного або психологічного впливу уповноважених державних органів, а у деяких випадках і громадських організацій на фізичних та юридичних осіб у вигляді особистих, майнових, організаційних обмежень їх прав, свобод та інтересів задля запобігання, виявлення протиправних діянь, забезпечення громадського порядку та громадської безпеки, запобігання та локалізації наслідків надзвичайних ситуацій. 
Отже, особливістю цих заходів є те, що вони: а) застосовуються за умови відсутності протиправного діяння; б) застосовуються з метою запобігання, виявлення протиправних діянь, забезпечення громадського порядку та громадської безпеки, а також запобігання надзвичайних ситуацій. Відповідна група заходів адміністративного примусу є найпоширенішою, й положення багатьох нормативно-правових актів визначають засади їх застосування. До найпоширеніших заходів адміністративного запобігання можна віднести: перевірку документів; огляд (митний огляд, переогляд, обов'язковий огляд ручної поклажі, багажу та особистий огляд пасажирів цивільних повітряних суден, огляд морських і річкових суден та документів, огляд осіб, які працюють на об'єктах з особливим режимом); обстеження (як різновид огляду); відвідування підприємств, установ та організацій, земельних ділянок, вхід до жилих та інших приміщень громадян; внесення подання про усунення причин і умов, які сприяють вчиненню правопорушень; тимчасове обмеження доступу громадян на окремі ділянки місцевості (блокування районів, окремих споруд та об'єктів) у випадках втечі з-під варти і затримання злочинців, аварій на шляхах, за інших надзвичайних обставин, які загрожують життю і здоров'ю людей, під час проведення масових заходів; обмеження руху транспорту і пішоходів на окремих ділянках вулиць і автомобільних шляхів (у зв'язку із ремонтом шляхів, прокладанням комунікацій, аварійним станом, пожежами, стихійним лихом тощо); безоплатне використання транспортних засобів і засобів зв'язку, які належать підприємствам, установам і організаціям з метою запобігання шкідливим наслідкам стихійного лиха, інших надзвичайних обставин, для виїзду до безпосереднього місця події, для до ставлення в медичні установи осіб, які потребують невідкладної медичної допомоги, для переслідування правопорушників і доставлення їх до міліції; адміністративний нагляд за особами, звільненими з місць позбавлення волі тощо.

Доволі сумнівною та недостатньо юридично обґрунтованою є запропонована у проекті нова редакція статті 173-2 КУпАП. Адже у її частині 1 адміністративним правопорушенням визнається «учинення одиночних актів домашнього насильства фізичного, психологічного чи економічного характеру…». В той же час безпосередньо у проекті Закону  «Про запобігання та протидію домашньому насильству» під «домашнім насильством» розуміються «всі акти фізичного, сексуального, психологічного або економічного насильства, які вчиняються в сім’ї чи в межах місця проживання між колишнім чи теперішнім подружжям або особами, які спільно проживають чи проживали однією сім’єю, але не перебувають або не перебували в шлюбі, незалежно від того, чи проживає або проживала особа, яка вчинила домашнє насильство, у тому самому місці, що і особа, яка постраждала від домашнього насильства» (пункт 2 частини 1 статті 1 проекту Закону). Тобто, термінологічна невизначеність та неузгодженість матеріальної норми права ( у проекті Закону) може призвести до певних ускладнень правозастосовної діяльності правоохоронних органів та суду, що є неприпустимим.
3. Головне управління не підтримує внесення запропонованих проектом змін до  Цивільного процесуального України (ЦПК) з наступних міркувань. На наш погляд, запропоновані зміни стосовно видачі обмежувального припису, який спрямований на забезпечення безпеки особи, яка постраждала від домашнього насильства, не є предметом регулювання розділу ІV «Окреме провадження» Цивільного процесуального кодексу України. Виходячи зі змісту проекту, обмежувальний припис є не стільки підтвердженням юридичного факту у розумінні статті 234 ЦПК України (яка визначає види такого провадження), скільки покаранням за правопорушення, яке полягає в вчиненні насильства над членами сім’ї. Цей висновок підтверджується і визначенням змісту цього терміну в статті 1 Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству», у який термін «обмежувальний запис» визначається як «захід тимчасового обмеження прав чи накладення обов’язків на особу, яка вчинила домашнє насильство», в той час як згідно з статтею 234 ЦПК України в порядку окремого провадження розглядаються цивільні справи про підтвердження наявності або відсутності юридичних фактів, що мають значення для охорони прав та законних інтересів особи або створення умов здійснення нею особистих немайнових чи майнових прав або підтвердження наявності чи відсутності неоспорюваних прав.  Звертаємо увагу також на те, що чиною редакцією Закону України «Про попередження насильства в сім’ї»  винесення захисного  припису  щодо захисту  насильства  в  сім’ї покладено на Національну поліцію України.  У зв’язку з цим пропонуємо внести відповідні зміни до проекту.
4. У пункті 6 розділу ІХ «Прикінцеві положення» проекту пропонується внести зміни до Закону України «Про забезпечення прав та можливостей жінок і чоловіків». Зокрема, його стаття 1 доповнюється абзацом 6, в якому, зокрема, визначається, що «насильство щодо жінок є формою дискримінації за ознакою статі, яка охоплює всі акти гендерно зумовленого насильства щодо жінок, визначені Конвенцією Ради Європи про запобігання насильству стосовно жінок і домашньому насильству та боротьбу з цими явищами». На думку Головного управління, така законодавча пропозиція є спірною. Адже визначення насильства єдиною  формою дискримінації жінок суперечить призначенню самого Закону України «Про забезпечення прав та можливостей жінок і чоловіків»,  метою якого є досягнення паритетного становища жінок і чоловіків   у   всіх  сферах  життєдіяльності  суспільства  шляхом правового  забезпечення  рівних  прав  та  можливостей   жінок   і   чоловіків,   ліквідації   дискримінації   за   ознакою   статі  та застосування  спеціальних  тимчасових  заходів,   спрямованих   на усунення   дисбалансу   між   можливостями   жінок   і   чоловіків реалізовувати рівні права, надані їм Конституцією  і законами України.

Звертаємо увагу на неузгодженість нового абзацу 7, яким доповнюється стаття 1 Закону України «Про забезпечення прав та можливостей жінок і чоловіків»,  в якому дається визначення програми для осіб, які вчинили гендерно зумовлене насильство, пункту 7 частини 1 статті 1 проекту Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству», в якому надається визначення терміну «програма для осіб, які вчинила домашнє насильство».

5. Головне управління вважає, що доповнення статті 36 КЗпП України новою підставою для припинення трудового договору у разі набрання законної сили рішенням суду щодо встановлення факту сексуальних домагань, інших протиправних актів сексуального характеру, що принижують честь і гідність осіб, які перебувають у відносинах трудового, службового, матеріального чи іншого підпорядкування, не має зв’язку з проектом Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству». Це пояснюється як тим, що у вказаному проекті не передбачається такого заходу відповідальності, так і тим, що зі змісту запропонованої норми залишається незрозумілим, хто саме має бути звільнений за цією підставою, і яким чином ці дії пов’язані з домашнім насильством.  Крім цього, незрозумілим є те, яке саме підпорядкування є матеріальним.  
6. На нашу думку, розширення повноважень органів державної влади та кола суб‘єктів, на які покладається здійснення заходів із запобігання та протидії домашньому насильству, а також створення Єдиного державного реєстру випадків домашнього насильства потребуватиме додаткових бюджетних витрат. У зв’язку з цим твердження Пояснювальній записці до проекту про те, що «реалізація проекту акта не потребуватиме додаткових витрат з Державного бюджету» навряд чи відповідатиме дійсності. У зв’язку з цим слід звернути увагу на необхідність дотримання вимог статті 91 Регламенту Верховної Ради України та статті 27 Бюджетного кодексу України щодо необхідності подання суб’єктами права законодавчої ініціативи фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки) для законопроектів, прийняття якого призведе до змін показників бюджету не лише у поточному році, а й у подальшому. При цьому у разі, якщо такі зміни показників бюджету передбачають зменшення надходжень бюджету та/або збільшення витрат бюджету, до законопроекту подаються пропозиції змін до законодавчих актів  України щодо скорочення витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету для досягнення збалансованості бюджету.
7. Окремі положення законопроекту потребують редакційного доопрацювання. Зокрема, це стосується преамбули законопроекту, яка викладена в стилістичному плані некоректно.
Узагальнюючий висновок. За результатами розгляду в першому читанні законопроект може бути взятий за основу з подальшим врахування наданих зауважень та пропозицій.

Керівник Головного управління                                        В.І. Борденюк
Вик.: Т.М. Макійчук, Н.В. Кідіна, О.В. Куціпак, М.В. Лубська 
