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ВИСНОВОК
на проект Закону України
«Про внесення змін до Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству» щодо вдосконалення механізму
 запобігання та протидії домашньому насильству»

Як зазначено в п. 2 пояснювальної записки до проекту, його розроблено з метою «вдосконалення механізму запобігання та протидію домашньому насильству шляхом залучення до профілактичної роботи уповноважених підрозділів органів Національної поліції України та проведення процедури «Блакитні картки»». 
Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується  внести зміни до Закону України «Про запобігання та протидію домашньому насильству» (далі – Закон), зокрема: встановити, що до спеціальних заходів щодо протидії домашньому насильству належить профілактична робота в сім’ї, де виявлено факт домашнього насильства, шляхом проведення процедури «Блакитні картки» (новий п. 5 ст. 24 Закону); визначити особливості проведення процедури «Блакитні картки» (нова ст. 28-1 Закону). 
Законопроект на момент підготовки висновку не включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-ІХ. 
Головне управління, розглянувши законопроект, висловлює щодо його змісту такі зауваження та пропозиції.
1. Аргументом на користь прийняття проекту в пояснювальній записці до нього слугує досвід роботи Польщі у сфері протидії домашньому насильству, який показав необхідність «розглянути можливість запровадження в Україні процедури «Блакитні картки», яка узагальнить інформацію щодо особи, яка стала жертвою насильства та слугуватиме підставою для притягнення особи, що вчинила таке насильство до відповідальності» (див. п. 1 пояснювальної записки).
У зв’язку з цим необхідно зазначити, що процедура «Блакитні карти» у Польщі «охоплює всі дії, що вживаються і проводяться представниками організаційних підрозділів соціальної допомоги, муніципальних комісій з вирішення проблем пов’язаних з алкоголем, поліції, освіти і охорони здоров’я, в зв’язку з обґрунтованою підозрою в насильстві в сім’ї, і зініціюється представниками вищезгаданих юридичних осіб в разі можливого застосування насильства по відношенню до членів сім’ї при виконанні службових або професійних заходів або в результаті повідомлення члена сім’ї або свідоцтво про насильство в сім’ї … Процедура «Блакитних карт» здійснюється в рамках міждисциплінарної групи або робочих груп, призначених для цих цілей»[footnoteRef:1].  [1:  Безпечний притулок. Проект «Система підтримки іноземців, що проживають у Вармінсько-Мазурському воєводстві у сфері соціальної адаптації та інтеграції».  URL : https://migranci-famiolsztyn.pl/uk/statti/ii] 

Натомість, у поданому проекті пропонується доповнити передбачені в чинному Законі заходи протидії домашньому насильству процедурою «Блакитні картки», яка проводитиметься уповноваженими підрозділами органів Національної поліції України шляхом заповнення формулярів «А», «В», «С», «D», з яких формується особова справа для кожної сім’ї, де виявлено факт домашнього насильства (нова ст. 28-1 Закону). Процедуру «Блакитні картки» планується проводити шляхом заповнення формулярів:  1) у разі виявлення насильства поліцейський заповнює формуляр «А» з обставинами справи; 
2) формуляром «В» поліцейські інформують потерпілу особу щодо подальших дій, адже та може знаходитись у сильному стресі і не запам’ятати те, що говорять поліцейські; 3) формуляр «С» заповнюється щодо особи, яку підозрюють у скоєнні насильства в сім’ї, та складається індивідуальний план заходів допомоги їй; 4) у формулярі «D» обґрунтовується необхідність участі «підозрілого» в корекційно-навчальних програмах (ч. 2 нової ст. 28-1 Закону).
На нашу думку, така пропозиція законопроекту не враховує норми національного законодавства у сфері запобігання та протидії домашньому насильству, наявні методи профілактики та реагування на факт домашнього насильства, а також передбачених Законом повноважень органів державної влади у цій сфері. 
[bookmark: n69][bookmark: n70][bookmark: n71][bookmark: n72][bookmark: n73]Звертаємо увагу, що у ч. 1 ст. 6 Закону визначаються суб’єкти, що здійснюють заходи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству, якими є: 1) спеціально уповноважені органи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству; 2) інші органи та установи, на які покладаються функції із здійснення заходів у сфері запобігання та протидії домашньому насильству; 3) загальні та спеціалізовані служби підтримки постраждалих осіб; 4) громадяни України, іноземці та особи без громадянства, які перебувають в Україні на законних підставах.
[bookmark: n74][bookmark: n75][bookmark: n76][bookmark: n77]При цьому, до спеціально уповноважених органів у сфері запобігання та протидії домашньому насильству відносяться: 1) центральний орган виконавчої влади, що забезпечує формування державної політики у сфері запобігання та протидії домашньому насильству; 2) центральний орган виконавчої влади, що реалізує державну політику у сфері запобігання та протидії домашньому насильству; 3) Рада міністрів Автономної Республіки Крим, місцеві державні адміністрації, у тому числі їх структурні підрозділи, до повноважень яких належить здійснення заходів у сфері запобігання та протидії домашньому насильству; 4) сільські, селищні, міські, районні у містах (у разі їх створення) ради, їх виконавчі органи, до повноважень яких належить здійснення заходів у сфері запобігання та протидії домашньому насильству (ч. 2 ст. 6 Закону). 
[bookmark: n79][bookmark: n80][bookmark: n81][bookmark: n82][bookmark: n83][bookmark: n84][bookmark: n85][bookmark: n86][bookmark: n87]До інших органів та установ, на які покладаються функції із здійснення заходів у сфері запобігання та протидії домашньому насильству, належать: 
1) служби у справах дітей; 2) уповноважені підрозділи органів Національної поліції України; 3) органи управління освітою, навчальні заклади, установи та організації системи освіти; 4) органи охорони здоров’я, установи та заклади охорони здоров’я; 5) центри з надання безоплатної вторинної правової допомоги; 6) суди; 7) прокуратура; 8) уповноважені органи з питань пробації (ч. 3 ст. 6 Закону). 
Тобто, у сфері протидії домашньому насильству органи Національної поліції є одним із суб’єктів, що уповноважені здійснювати заходи щодо запобігання та протидії домашньому насильству. Проте більшість заходів із запобігання та протидії домашньому насильству, які спрямовані на роботу з постраждалою особою та кривдником, повинні здійснювати спеціально уповноважені органи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству (наприклад: забезпечення розроблення та затвердження типових програм для постраждалих осіб, а також методичних рекомендацій щодо їх виконання (п. 4 ч. 1 ст. 7 Закону); забезпечення розроблення та затвердження типових програм для кривдників, а також методичних рекомендацій щодо їх виконання, у тому числі з урахуванням віку, стану здоров’я, статі кривдника (п. 5 ч. 1 ст. 7 Закону); координація підготовки фахівців, які представляють суб’єктів, що здійснюють заходи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству (п. 4 ч. 2 ст. 7 Закону); забезпечення надання соціальних послуг на території відповідної адміністративно-територіальної одиниці, у тому числі шляхом соціального замовлення у сфері запобігання та протидії домашньому насильству (п. 2 ч. 2 
ст. 8 Закону); участь у підготовці фахівців, до компетенції яких належать питання запобігання та протидії домашньому насильству, у тому числі фахівців, які реалізують програми для кривдників (п. 4 ч. 2 ст. 8 Закону) тощо). При цьому, прийом і розгляд заяв та повідомлень про вчинення домашнього насильства належить не тільки до компетенції органів Національної поліції (див. п. 5 ч. 2 
ст. 8, п. 3 ч. 2 ст. 9  Закону), що зумовлює виникнення питання про необхідність проведення процедури «Блакитні картки» іншими уповноваженими у цій сфері органами державної влади.
Головне управління наголошує на необхідності забезпечення координації та співпраці діяльності органів державної влади у сфері протидії домашньому насильству, створення механізму спільних дій у разі виявлення факту домашнього насильства та профілактики вчинення домашнього насильства. Проте доцільність впровадження процедури «Блакитні картки» у вигляді заповненння формулярів органами Національної поліції викликає сумнів. 
Наразі існує алгоритм дій поліцейських у разі повідомлення про факти домашнього насильства, а саме: 1) встановлення осіб, які є учасниками конфлікту, робота з кривдником (заспокоїти особу, якщо вона поводиться агресивно, та встановити контакт для проведення подальшої розмови (бесіди); провести бесіду про відповідальність за вчинення домашнього насильства відповідно до законодавства України та роз’яснити, у чому саме полягає протиправність дій; поінформувати кривдника про спеціальні заходи щодо протидії домашньому насильству, які можуть застосовуватись до нього, у разі наявності ознак складу кримінального правопорушення – забезпечити охорону місця події, збереження слідів учиненого кримінального правопорушення та в разі необхідності організувати надання невідкладної медичної допомоги потерпілим особам тощо до прибуття слідчо-оперативної групи); 2) робота з постраждалою особою (якщо в особи наявні фізичні ушкодження – надати домедичну допомогу, викликати бригаду швидкої медичної допомоги з обов’язковим зазначенням кількості постраждалих осіб; проінформувати про можливість написання заяви щодо вчинення правопорушення; у випадках згоди, зважаючи на фізичний та психологічний стан постраждалої особи, прийняти заяву на місці події та передати її до територіального (відокремленого) органу поліції для реєстрації та вжиття подальших заходів; якщо особа відмовляється писати заяву, повідомити її про можливість звернення в подальшому до територіального (відокремленого) органу поліції для написання такої заяви; поінформувати постраждалу особу та/або її представника (у разі коли такий представник не є кривдником) про її права та соціальні послуги, якими вона може скористатися, можливість відшкодування кривдником завданих матеріальних збитків і шкоди, заподіяної фізичному та психічному здоров’ю, винесення щодо кривдника термінового заборонного припису, можливі процесуальні рішення, пов’язані з розглядом факту вчинення стосовно неї насильства, у тому числі пов’язані із затриманням, арештом кривдника або його звільненням); 
3) оцінювання вірогідності продовження чи повторного вчинення домашнього насильства (оцінка ризиків) (визначені наказом Міністерства соціальної політики України та Міністерства внутрішніх справ України «Про затвердження Порядку проведення оцінки ризиків вчинення домашнього насильства» від 13.03.2019 №  369/180); 4) застосування спеціальних заходів протидії домашньому насильству (терміновий заборонний припис стосовно кривдника; обмежувальний припис стосовно кривдника; взяття на профілактичний облік кривдника та проведення з ним профілактичної роботи; направлення кривдника на проходження програми для кривдників; див. ст. 24 Закону)[footnoteRef:2]. [2:  Запобігання та протидія домашньому насильству підрозділами національної поліції : метод. реком. // В. Л. Костюк, Н. В. Федоровська, М. В. Пашковська. - К.: НАВС - 2021 - 76 с.] 

Таким чином, наявний механізм дій поліцейських у випадку виявлення факту домашнього насильства фактично охоплює уже всі заходи, які передбачаються при заповненні формулярів передбаченої у проекті процедури «Блакитні картки» (з’ясування обставин справи, інформування постраждалої особи щодо її прав, робота з кривдником), окрім складання індивідуального плану заходів допомоги постраждалій особі (п. 3 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону) та обґрунтування необхідності участі підозрілого в корекційно-навчальних програмах (п. 4 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону). 
У даному контексті слід зазначити, що повноваження щодо здійснення зазначених вище заходів Законом покладаються на  спеціально уповноважені органи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству, зокрема, виконання програм для постраждалих осіб, а також виконання програм для кривдників – на місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування (ч. 1 ст. 23, ч. 1 ст. 28 Закону).
2.  Поданий законопроект містить незавершений правовий механізм здійснення органами Національної поліції процедури «Блакитні картки».
Зокрема, проектом визначається тільки необхідність заповнення формулярів поліцейськими у разі виявлення факту домашнього насильства. Однак проект не містить відповіді на питання, яким чином та яким органом повинні здійснюватися зазначені у формулярах заходи (індивідуальний план заходів допомоги постраждалій особі та здійснення корекційно-навчальних програм з кривдником).  Адже для проведення такої роботи як з постраждалою особою, так і з кривдником потрібні спеціально підготовлені фахівці. І, як вже зазначалось вище, підготовку таких фахівців та виконання програм для постраждалих осіб та для кривдників уповноважені здійснювати Рада міністрів Автономної Республіки Крим, місцеві державні адміністрації та органи місцевого самоврядування у сфері запобігання та протидії домашньому насильству.
Крім того, у проекті пропонується закінчення процедури «Блакитні картки» здійснювати у випадку припинення домашнього насильства та прийняття рішення про недоцільність подальшого вжиття заходів (ч. 5 нової 
ст. 28-1 Закону). У зв’язку з цим виникатиме питання, який орган (посадова особа) та на основі яких даних повинні приймати рішення про недоцільність подальшого вжиття відповідних заходів.  
3. Окремі положення проекту не враховують приписи законодавства як у сфері протидії домашньому насильству, так і положення інших законів, які системно пов’язані з поданим на розгляд проектом.
3.1. У ч. 1 нової ст. 28-1 Закону передбачено, що процедура «Блакитні картки» проводиться уповноваженими підрозділами органів Національної поліції України у сім’ї, де виявлено факт домашнього насильства з метою профілактики направленої на викорінення насильства в конкретній сім’ї та не пов’язана із провадженням у кримінальній справі.
Поняття сім’ї розкривається у ст. 3 Сімейного кодексу України, де зазначено, що сім’ю складають особи, які спільно проживають, пов’язані спільним побутом, мають взаємні права та обов’язки.
[bookmark: n30][bookmark: n31][bookmark: n32][bookmark: n33][bookmark: n34][bookmark: n35][bookmark: n36][bookmark: n37][bookmark: n38][bookmark: n39][bookmark: n40][bookmark: n41][bookmark: n42][bookmark: n43][bookmark: n44]Проте сфера дії законодавства про запобігання та протидію домашньому насильству є значно ширшою. Так, у ч. 2 ст. 3 Закону передбачається, що дія законодавства про запобігання та протидію домашньому насильству незалежно від факту спільного проживання поширюється на таких осіб: 1) подружжя; 
2) колишнє подружжя; 3) наречені; 4) мати (батько) або діти одного з подружжя (колишнього подружжя) та інший з подружжя (колишнього подружжя); 5) особи, які спільно проживають (проживали) однією сім’єю, але не перебувають (не перебували) у шлюбі між собою, їхні батьки та діти; 6) особи, які мають спільну дитину (дітей); 7) батьки (мати, батько) і дитина (діти); 8) дід (баба) та онук (онука); 9) прадід (прабаба) та правнук (правнучка); 10) вітчим (мачуха) та пасинок (падчерка); 11) рідні брати і сестри; 12) інші родичі: дядько (тітка) та племінник (племінниця), двоюрідні брати і сестри, двоюрідний дід (баба) та двоюрідний онук (онука); 13) діти подружжя, колишнього подружжя, наречених, осіб, які мають спільну дитину (дітей), які не є спільними або всиновленими; 
14) опікуни, піклувальники, їхні діти та особи, які перебувають (перебували) під опікою, піклуванням; 15) прийомні батьки, батьки-вихователі, патронатні вихователі, їхні діти та прийомні діти, діти-вихованці, діти, які проживають (проживали) в сім’ї патронатного вихователя. 
Крім того, дія законодавства про запобігання та протидію домашньому насильству поширюється також на інших родичів, інших осіб, які пов’язані спільним побутом, мають взаємні права та обов’язки, за умови спільного проживання, а також на суб’єктів, що здійснюють заходи у сфері запобігання та протидії домашньому насильству (ч. 3 ст. 3 Закону).
3.2. Що стосується положення проекту, яким визначається, що процедура «Блакитні картки» не пов’язана з провадженням у кримінальній справі, то необхідно зазначити, що законодавством України, крім кримінальної відповідальності, передбачено адміністративну відповідальність за правопорушення у сфері домашнього насильства (див. ст. 173-2 «Вчинення домашнього насильства, насильства за ознакою статі, невиконання термінового заборонного припису або неповідомлення про місце свого тимчасового перебування» Кодексу України про адміністративні правопорушення; далі – КУпАП). У зв’язку з цим, необхідно більш точно визначити особливості проведення процедури «Блакитні картки».
Принагідно також звертаємо увагу на некоректність використання у законопроекті поняття «кримінальна справа». Адже чинне кримінальне процесуальне законодавство оперує такими поняттями, як «справа про кримінальне правопорушення» (передбачене відповідною статтею (частиною статті) Кримінального кодексу України; далі – КК)) та «кримінальне провадження» (див. п. 10 ч. 1 ст. 3, ч. 2 ст. 27 та ін. Кримінального процесуального кодексу України).
3.3. Не можна погодитись із положенням ч. 4 нової ст. 28-1 Закону, в якій передбачається, що «після заповнення постраждалою особою формуляру «В», передачі його працівникові органів Національної поліції України та подання у визначених випадках заяви, слугуватиме підставою для притягнення кривдника до відповідальності».
Адже підставою для притягнення особи, винної у вчиненні домашнього насильства, до відповідальності (кримінальної, адміністративної) не може визнаватися наявність заповненого формуляру (хоча навіть за такого розуміння припис потребує доопрацювання, оскільки за буквальним його змістом взагалі неясно, що саме слугуватиме підставою для притягнення до відповідальності). Такою підставою є вчинення особою суспільно небезпечного (суспільно шкідливого) діяння, яке містить склад відповідного правопорушення, передбаченого конкретною нормою КК (див. ч. 1 ст. 2 цього Кодексу), КУпАП або інших законодавчих актів (див. ч. 1 ст. 2, ст. 9 КУпАП).
4. Головне управління вважає за доцільне зазначити, що відповідно до загальних засад правової доктрини закон є нормативно-правовим актом вищої юридичної сили, який регулює найбільш важливі відносини у певній сфері суспільного життя шляхом встановлення загальнообов’язкових правил поведінки суб’єктів цих відносин. У зв’язку з цим  не вбачається доцільним врегульовувати законодавчим актом такі дрібні процедурні питання, як: зазначення назви профілактичної процедури у новому п. 5 ст. 24 Закону, вказівки щодо видів формулярів, які заповнюються поліцейськими, та інформації, яка вноситься до таких формулярів (ч. 2 нової ст. 28-1 Закону).
Непритаманним для законодавчого акта є й вказівка на мету проведення процедури «Блакитні картки» (див. ч. 1 нової ст. 28-1 Закону), а також роз’яснення мети заповнення окремих формулярів (у п. 2 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону зазначається, що формуляром «В» поліцейські інформують потерпілу особу щодо подальших дій, так як та може знаходитись у сильному стресі і не запам’ятати те, що говорять поліцейські). Ці положення не встановлюють правил поведінки, не містять приписів, які уточнюють зміст таких правил, тому їх включення до закону є недоцільним.
У разі виявлення обґрунтованої необхідності проведення процедури «Блакитні картки» задля проведення профілактичної роботи в сім’ї, де виявлено факт домашнього насильства, достатньо зазначити у законодавчому акті про її здійснення. Деталі ж такої роботи (зокрема, заповнення тих чи інших карток) краще регулювати на підзаконному рівні.
5. Зауваження викликає термінологія, яка використовується у проекті.
Зазначимо, що нормативно-правова термінологія повинна бути уніфікованою і несуперечливою та сприяти найбільш ефективному викладу правових приписів. Відсутність єдності термінології порушує узгодженість та системність законодавства, однакове сприйняття та тлумачення юридичних термінів. Разом з тим, окремі використані у проекті поняття не співвідносяться з текстом та положеннями самого Закону.
5.1. У п. 2 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону йдеться про  «потерпілу особу». Проте Закон оперує поняттям «особа, яка постраждала від домашнього насильства» («постраждала особа»), яке визначається як «особа, яка зазнала домашнього насильства у будь-якій формі» (п. 8 ч. 1 ст. 1 Закону). 
Крім того, необхідно зазначити, що поняття «потерпіла особа» є характерним для адміністративних та кримінальних проваджень, і для визнання особи потерпілою повинні бути належні процесуальні підстави.
5.2. У п. 3 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону використовується поняття «особа, яку підозрюють у скоєнні насильства в сім’ї», у п. 4 ч. 2 нової ст. 28-1 Закону – «підозріла особа». Більш прийнятним у даному разі є використання поняття «кривдник», яким у Законі визнається особа, яка вчинила домашнє насильство у будь-якій формі (п. 6 ч. 1 ст. 1 Закону).
5.3. Неможливо точно встановити, що мається на увазі у положеннях проекту, де пропонується складати «індивідуальний план заходів допомоги» особі, яку підозрюють у скоєнні насильства (п. 3 нової ст. 28-1 Закону), та «корекційно-навчальні програми», які планується проводити щодо підозрілого (п. 4 нової ст. 28-1 Закону). Адже в тексті Закону вживаються поняття «програма для постраждалої особи» (ст. 23 Закону), «програма для кривдника» (ст. 28 Закону).
6. На нашу думку, реалізація положень проекту може потребувати додаткових видатків з державного бюджету, зокрема, у зв’язку із забезпеченням поліцейських формулярами для проведення процедури «Блакитні картки», розширенням штату органів Національної поліції фахівцями, які проводитимуть визначені такою процедурою заходи (індивідуальні плани, корекційно-навчальні програми). Однак до проекту не додано фінансово-економічне обґрунтування, як того вимагають ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України та ст. 27 Бюджетного кодексу України.
	7. У п. 2 розділу ІІ «Прикінцеві положення» проекту Кабінету Міністрів України дається доручення ‘«у тримісячний строк з дня набрання чинності цим Законом: привести свої нормативно-правові акти у відповідність із цим Законом; прийняти нормативно-правові акти, необхідні для реалізації цього Закону; забезпечити приведення міністерствами та іншими центральними органами виконавчої влади їх нормативно-правових актів у відповідність із цим Законом».
 У зв’язку з цим сумнівним видається строк набрання чинності проектом Закону, що розглядається, з дня, наступного за днем його опублікування (п. 1 розділу ІІ проекту).


Керівник Головного управління                                                   С. Тихонюк     
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