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ВИСНОВОК

на проект Закону України 

«Про допомогу сім’ям, які не можуть мати дітей»

(реєстраційний № 9201)

У законопроекті пропонується врегулювати відносини у сфері допоміжного материнства, визначивши організаційно-правові засади та медичні аспекти його здійснення, основні напрями державної політики, а також повноваження органів виконавчої влади в цій сфері.

Головне науково-експертне управління зазначає, що поданий законопроект текстуально дублює проект Закону України «Про допоміжне  материнство» (№ 8703 від 17.06.2011 р.), щодо якого управління висловлювало низку зауважень і рекомендувало відхилити (Висновок № 16/3-786/8703 від 18.07.2011 р.). Оскільки розробниками законопроекту була змінена лише його назва (яка нині, на думку управління, не відповідає його змісту), вважаємо за необхідне повторити попередній висновок управління. 

Окремі положення законопроекту дублюють положення Конституції України. Зокрема, ч. 1 ст. 13 проекту повторює зміст ч. 3 ст. 51 Конституції України про те, що «сім’я, дитинство, материнство і батьківство охороняються державою». Те ж саме стосується і ст. 23 проекту, у якій відтворюється зміст ч. 1 ст. 29 Конституції України та ст. 56 Сімейного кодексу України про право кожної людини на свободу та особисту недоторканість, включаючи як дружину, так і чоловіка.  

У законопроекті зустрічаються посилання на «спеціальний державний орган з материнства при Міністерстві охорони здоров’я України» (ч.3 ст. 11; ч. 3 ст. 24). Однак при цьому не враховується, що відповідно до Конституції України, питання утворення, реорганізації міністерств та інших центральних органів виконавчої влади належать до повноважень Президента України (п. 15 ч. 1 ст. 106), а питання спрямування і координації роботи міністерств, інших органів виконавчої влади віднесено до повноважень Кабінету Міністрів України (ч. 9 ст. 116). Спроба закріплення зазначеного органу та визначення його функцій в законі України може бути розцінена як втручання Верховної Ради України у конституційну компетенцію Глави держави та Кабінету Міністрів України.  

Неприйнятним вбачається й встановлення на рівні закону України обов’язків Департаменту материнства, дитинства та санаторного лікування Міністерства охорони здоров’я України (ст. 15) щодо ведення статистики та моніторингу у сфері державного допоміжного материнства. Адже відповідно до Конституції України до компетенції Верховної Ради України належить визначення лише засад охорони здоров’я (п. 6 ч. 1 ст. 92). До того ж, в структуру Міністерства охорони здоров’я України входять й інші Департаменти та підрозділи, виокремлювати з поміж яких зазначений Департамент вбачається некоректним.  

Законопроект потребує узгодження з низкою інших законодавчих актів України. Так, положення статті 10 проекту потребує приведення у відповідність до статті 123 Сімейного кодексу України, якою регулюються питання визначення походження дитини, народженої в результаті застосування допоміжних репродуктивних технологій. При цьому слід звернути увагу на те, що питання визначення походження дитини вже врегульовані у главі 12 розділу ІІІ Сімейного кодексу України, в зв’язку з чим немає потреби повторювати у законопроекті зміст цих положень.  

Узгодження з Сімейним Кодексом України потребують й положення ст. 22 законопроекту, зокрема, в частині, що стосується права особистої приватної власності дружини та чоловіка (статті 57-59) та права спільної сумісної власності подружжя (статті 60-65). Крім того, назва цієї статті «Право на допоміжне материнство» не відображає її змісту, в якому йдеться про право на особисту приватну власність.  

На думку управління, у законопроекті немає потреби врегульовувати питання «забезпечення рівності в сімейних відносинах і вихованні дітей» (ч. 3 та 4 ст. 13), оскільки вони повною мірою врегульовані Законом України «Про забезпечення рівних прав та можливостей жінок і чоловіків».

Слід звернути увагу й на положення розділу IV законопроекту щодо гарантій рівності матерів у соціально-економічній сфері, які вже врегульовані чинним законодавством, зокрема, КЗпП України (статті 33; 55; 56; 63; 78; 82; 176-180; 183-185). 

Стаття 12 проекту про «Відпустки в зв’язку з вагітністю та пологами» теж містить положення, які знайшли своє відображення у КЗпП України (статті  179-180) та Законі України «Про відпустки» (статті 4; 10; 11; 17; 18; 20). 
З положень проекту незрозуміло, яким чином його норми щодо виплати допомоги при народженні дитини допоміжній матері та її розміру,  співвідноситимуться з нормами ст. 12 Закону України «Про державну допомогу сім’ям з дітьми», якою врегульовується питання розміру допомоги при народженні дитини. При цьому у проекті не визначений отримувач такої допомоги у разі передачі народженої дитини допоміжною матір’ю замовнику, як, власне, не визначений і сам порядок такої передачі, особливо в частині строків її здійснення.

У статті 5 Закону України «Про державні цільові програми» визначені основні стадії розроблення та виконання державної цільової програми. Крім того, відповідно до вимог цієї статті Закону «порядок розроблення та виконання державних цільових програм затверджується Кабінетом Міністрів України». Проте, у програмі «Допоміжне материнство» ці та інші вимоги зазначеного Закону не дотримані, особливо, зважаючи на багаторазові посилання у законопроекті на програму «Допоміжне материнство», статус якої (хто приймає, хто затверджує) ним не визначається. До того ж, ця програма у законопроекті має різні назви – «програма допоміжного материнства» (ч. 2 ст. 3; ч. 1 ст. 8; назва розділу ІІІ; ст. 9; назва ст. 10; ч. 2 ст. 11; ч. 1 ст. 17; ч. 1 ст. 19), «державна програма допоміжного материнства» (ч. 3 ст. 16; ч. 1 ст. 18; ч. 1 ст. 21; ч. 3 ст. 24); «програма приватного допоміжного материнства» (ч. 2 ст. 17; ч. 2 ст. 18; ч. 2 та 4 ст. 24); «приватна програма допоміжного материнства» (ч. 3 ст. 17), «програма державного допоміжного материнства» (ч. 4 ст. 21; ч. 3 ст. 24). У ст. 16 законопроекту йдеться не про “програму”, а про «програми (у множині) допоміжного материнства. 

Спірним вбачається положення, згідно з яким бажання чоловіка, що не перебуває у шлюбі, стати батьком може бути підставою до допоміжного материнства (ст. 5). Адже в такому випадку виникає низка питань, що стосуються розвитку, захисту та інтересів дитини (наприклад, у зв’язку з неповною сім’єю), зокрема, щодо доцільності такого нововведення. Теж саме стосується й п.п. 2, 3 частини 3 ст. 7, згідно з яким замовниками програми «Допоміжне материнство» може бути чоловік, що не перебуває у шлюбі та самотній чоловік та ч. 3 ст. 13, відповідно до якої «чоловік, що не перебуває у шлюбі, має право звернутися до допоміжного материнства для того, щоб мати та виховувати дитину».

Викликає зауваження назва, зміст та форма викладу ст. 11 проекту «Забезпечення рівності матерів з урахуванням питання материнства та шляхів його досягнення при договірному регулюванні соціально-трудових відносин». Адже з її змісту незрозуміло, що означають генеральні, регіональні, галузеві (міжгалузеві) угоди та яка між ними різниця (ч. 1). Прит цьому сумнівним є положення, яким пропонується «період виконання допоміжною матір’ю функцій покладених на нею програмою допоміжного материнства зараховувати до її трудового стажу» (ч. 2) та контролювати виконання цього положення (ч. 3).   

Законопроект, на думку управління, містить суперечливі норми щодо суб’єктів отримувачів державної допомоги при народженні дитини допоміжною матір’ю. Так, згідно з ст. 19 проекту така допомога надається допоміжній матері при народженні дитини (дітей) в межах державної програми «Допоміжне материнство», а згідно з ч. 3 ст. 17 проекту така допомога надається і в межах приватної програми допоміжного материнства.

Положення ч. 5 ст. 21 проекту в частині доступу жінки до кредитів для фінансування програми допоміжного материнства для народження другої дитини та наступних дітей є декларативним, оскільки не розкриває механізмів, умов надання таких кредитів і джерел фінансування, з яких вони будуть виділені.

Слід зазначити, що законодавством не передбачене право статевої недоторканості допоміжної матері та право на особисту недоторканість заради благополуччя сім’ї, про які йдеться в ч. 1 та 3 ст. 23 проекту. До того ж, невдало викладеним вбачається положення ч. 2 цієї статті, оскільки ним не визначається механізм контролю в разі прийняття цього закону. 

Свідченням неналежної якості законопроекту є й те, що у ст. 24 «Право на утримання» містяться дублювання одних і тих же положень. Законопроект потребує також усунення повторів щодо визначення поняття «державне допоміжне материнство» (ст. 1 та ч. 1 ст. 16). 

У законопроекті зустрічаються невдало сформульовані положення, які потребують ретельного коригування та наповнення їх правовим змістом (наприклад, ст. 4; 5; 7; 11; 13; 20; 23; 24; 26; ч. 1 ст. 16).

Неточними вбачаються назви деяких розділів (наприклад, Розділ ІІІ «Права і соціальний захист осіб, що скористалися програмою допоміжного материнства», Розділ V «Регулювання допоміжного материнства з боку держави», Розділ VІІ «Державна допомога матерям без урахування та з урахуванням шляхів досягнення материнства», Розділ VІІІ «Застосування положень допоміжного материнства до норм сімейного та цивільного законодавства»). 

Теж саме стосується й назв окремих статей, зокрема, таких як «Забезпечення рівності матерів з урахуванням питання материнства та шляхів його досягнення...» (ст. 11), «Способи забезпечення рівних прав і рівних можливостей для жінок з урахуванням поняття допоміжного материнства» (ст. 14), «Право на недоторканість» (ст. 23), «Право на утримання» (ст. 24), «Взаємодія органів державного нагляду й контролю із громадськими організаціями» (ст. 26) тощо. В назві ст. 21 йдеться про право на батьківство, в той час, як у її змісті про батьківство не згадується жодного разу. 

Назви та зміст розділів ІІІ, IV, VII, в яких йдеться про права, гарантії рівності, соціальний захист та державну допомогу матерів, включаючи й допоміжних, вбачаються недостатньо узгодженими між собою. Крім того, деякі розділи законопроекту з метою вдосконалення його змісту доцільно було б об’єднати.

У назві статті 26 йдеться про взаємодію органів державного нагляду й контролю із громадськими організаціями, а в положеннях цієї статті – про їх взаємодію з громадськими об’єднаннями. При цьому незрозуміло, які саме «органи державного нагляду й контролю» маються на увазі. 

Законопроектом передбачається дисциплінарна, адміністративна та кримінальна відповідальність за порушення законодавства про допоміжне материнство (ст. 27), проте міра відповідальності чинними законами України не встановлена.
Чимало зауважень викликає понятійно-термінологічний апарат законопроекту. Зокрема, в медичній практиці термін «допоміжне материнство» (сурогатне) вживається досить широко і означає як технологію допоміжних репродуктивних технологій або технологію репродукції людини, так і методику лікування безпліддя та виношування дитини тощо. Зважаючи на це, визначати термін «допоміжне материнство» як «відрізок часу, впродовж якого… реалізується комплекс заходів, спрямованих на захист та обслуговування жінок…» вбачається некоректним (ст. 1). 

У визначеннях термінів «допоміжне материнство» та «допоміжна матір» (ст. 1) вживається уточнення «сурогатне» та «сурогатна», проте у законопроекті вони не згадуються. Те ж саме стосується й терміну «поінформована згода», визначення якого дається у ст. 1, проте у проекті він не вживається.

Вважаємо недоцільним визначення у законопроекті поняття «конфіденційність», оскільки цей термін є загальновідомим, а перелік відомостей, що не підлягають розголошенню, визначено статтею 286 Цивільного кодексу України та статтями 39-1 і 40 Основ законодавства України про охорону здоров’я, серед яких факт звернення за медичною допомогою, медичне обстеження, огляд та його результати, стан здоров’я пацієнта, діагноз, відомості, одержані під час медичного обстеження (інтимна та сімейна сторони життя). При цьому конфіденційність не може виступати в ролі гарантії збереження лікарської таємниці, як це пропонується у визначенні зазначеного терміну. 

В ч. 3 ст. 17 проекту некоректним є вживання терміну «не державні бюджети».
Суто медичні аспекти, викладені в п. 1 та 2 ст. 7 проекту,  доцільно було б врегулювати на підзаконному рівні, оскільки вживання в положеннях зазначеної статті вузькопрофесійної медичної термінології є малозрозумілим (наприклад, «синхронізація менструальних циклів», «підготовка кріоембріонів», «селективна редукція ембріонів», «кріоконсервація невикористаних ембріонів», «внутрішньоматкова інсемінація» та ін. 

Незрозумілими у законопроекті є термінологічні вирази «дискримінація за поняттям материнства» (ст. 27), «батьками дитини є подружжя:… за заявою згодою та бажанням мати дитину» (ч. 2-4 ст. 10), «якщо це не суперечить суті материнства взагалі та допоміжного материнства зокрема» (ст. 20), «з урахуванням або без урахування шляхів досягнення материнства» (ст. 25), «благополучному завершенню програми допоміжного материнства» (ч. 3 ст. 22). 

В одних випадках у законопроекті йдеться про «центральний орган виконавчої влади у галузі охорони здоров’я» (ст. 1; 4; 6; 7), в інших – про «спеціальний державний орган з материнства при Міністерстві охорони здоров’я України» (ч. 3 ст. 11; ч. 3 ст. 24), ще в інших – «спеціальний державний орган при Міністерстві охорони здоров’я або його регіональне представництво» (ч. 4 ст. 21) та про «органи виконавчої влади у сфері допоміжного материнства» (преамбула законопроекту). Крім того, вживання в законопроекті терміну «Міністерство охорони здоров’я України» (ч. 3 ст. 11; ст. 15; ч. 2 ст. 18; ч. 4 ст. 21; ч. 3 ст. 24) є недоречним. Більш правильним було б використовувати таку його назву – спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади у сфері охорони здоров’я.  

Різнобій зустрічається також і при вживанні словосполучень «позбавлення жінки… можливості народити дитину (дітей)» (ч. 1 ст. 21) та «позбавлення жінки можливості народити дитину (репродуктивної функції)» (ч. 5 цієї статті).

Реалізація проекту потребує значних коштів з бюджету. Проте у поданих до проекту документах розрахунки щодо необхідного їх обсягу відсутні. Звертаємо увагу, що відповідно до вимог ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України до проекту слід надати належне фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). Надані ж суб’єктом права законодавчої ініціативи розрахунки до проекту не можна вважати достатніми для прийняття зваженого рішення щодо нього через відсутність належного обґрунтування наведених контингентів потенційних учасників державної програми допоміжного материнства. 

Проект не відповідає вимогам ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України, згідно з якою «до законопроекту, прийняття якого призведе до зміни показників бюджету в поточному бюджетному періоді, суб’єкт права законодавчої ініціативи зобов’язаний додати фінансово-економічне обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки). 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». До проекту такі пропозиції не надані.

Слід наголосити, що питання фінансової участі держави в реалізації програм допоміжного материнства, насамперед, за відсутності чітких критеріїв визначення потенційних учасників зазначених програм, принаймні в обсязі, передбаченому у проекті, видається дискусійним. Зокрема, незрозумілою видається логіка запровадження гонорару допоміжній матері при її участі в державній програмі допоміжного материнства (ст. 18), розмір якої становить 30600 грн., з одночасною виплатою допомоги при народженні дитини допоміжною матір’ю (ст. 19), розмір якої коливається від 5100 до 20400 грн. і більше (залежно від кількості народжених дітей). До того ж, викликає запитання доцільність виплати такого гонорару саме за рахунок державних коштів, адже у проекті, як вже зазначалося, не визначаються критерії відбору суб’єктів, які можуть брати участь у державній програмі допоміжного материнства, а відтак не можна зробити висновок про контингент потенційних таких учасників з огляду на їх платоспроможність.

Наявність у проекті окремих положень (наприклад, «розмір гонорару допоміжній матері при її участі в державній програмі допоміжного материнства... встановлюється Кабінетом Міністрів України» (ч. 1 ст. 18), «розмір державної соціальної допомоги при народженні дитини допоміжною матір’ю встановлюється Кабінетом Міністрів України... » (ст. 19), «розмір та порядок фінансування такої програми, із урахуванням гонорару допоміжної матері визначається Кабінетом Міністрів України... » (ч. 1 ст. 21), «витрати на лікування, харчування, зміну місця проживання (у разі необхідності), диспансерне спостереження вагітної допоміжної матері за програмою державного допоміжного материнства несе держава, яка підтримує державну програму допоміжного материнства...” (ч. 3 ст. 24)) не дозволяє оцінити можливий обсяг фінансового навантаження на бюджет, що в сукупності з відсутністю відповідних розрахунків щодо можливого контингенту учасників у державній програмі допоміжного материнства створюватиме суттєві ризики для бюджету в частині планування його видатків.

Згідно з п. 1 розділу Х проекту цей Закон набирає чинності з дня його опублікування. Звертаємо увагу, що відповідно до ч. 3 ст. 27 Бюджетного кодексу України закони України або їх окремі положення, які впливають на 
показники бюджету (зменшують надходження бюджету та/або збільшують витрати бюджету) і приймаються після 15 липня року, що передує плановому, вводяться в дію не раніше початку бюджетного періоду, що настає за плановим. 

Виходячи з норми ч. 6 ст. 116 Конституції України, згідно з якою Кабінет Міністрів України забезпечує виконання затвердженого Верховною Радою України Державного бюджету України, а також вимог ч. 2 ст. 27 Бюджетного кодексу України, для прийняття зваженого рішення щодо пропозицій проекту слід отримати відповідний висновок Кабінету Міністрів України, в тому числі щодо їх впливу на показники бюджету та відповідності законам, що регулюють бюджетні відносини.

Насамкінець, слід зазначити, що у законопроекті не завжди дотримуються вимоги законопроектної техніки (помилки в нумерації частин, пунктів, підпунктів, відсутність абзаців). 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно відхилити. 
Керівник Головного управління                                         В. Борденюк 

Вик.: О.Шуба, С.Гудзинський, Н.Лебедь
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