До № 8423 від 30.06.2011 р. 
н.д. України О.Доній 

ВИСНОВОК

на проект Закону України

«Про захист тварин від жорстокого поводження» (нова редакція)

 (доопрацьований, реєстр. № 8423 від 30.06. 2011 р.)

У законопроекті пропонується нова редакція Закону України  «Про захист тварин від жорстокого поводження». В ньому уточнюється термінологія Закону (вводиться поняття «спортивних», «синантропних диких», «опікуваних» тварин тощо), передбачається запровадження реєстрації та обліку безпритульних тварин та тварин, що мають власників, ведення «єдиної державної електронної бази даних тварин, котрі мають власників або опікунів», а також створення притулків для утримання безпритульних тварин  тощо. Крім того, вносяться зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення, а також Кримінального та Цивільного кодексів України з питань посилення відповідальності у сфері поводження з тваринами та здійснення правочинів у відповідній сфері.  

Слід зазначити, що у проекті враховані окремі зауваження, висловлені Головним управлінням до його попереднього варіанту. Разом з тим стосовно доопрацьованого проекту нової редакції Закону України  «Про захист тварин від жорстокого поводження» вважаємо за доцільне висловити наступні міркування. 


Проект доповнюється новими поняттями: «опіка над твариною», «опікувані тварини», «опікун тварин», однак у проекті чітко не визначено, у чому полягає зміст інституту «опіки» над твариною, та як на практиці він може реалізовуватись. Це, наприклад, стосується статті 14 проекту, в якій передбачається, що вилов безпритульних тварин проводиться (у тому числі) з метою регулювання їх чисельності методами біостерилізації, обліку, реєстрації та надання під опіку, а також поверненню на місце вилову під опіку фізичних осіб, підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності. При цьому не визначено, у чому полягає «догляд» за такими тваринами (окрім біостерилізації), не передбачено, де можуть проживати тварини, що повертаються на місце вилову (на вулиці, у під’їздах чи в інших місцях), у чому полягають функції опікунів і хто буде суб’єктом відповідальності у відповідних випадках. Останнє є досить актуальним, оскільки у подальшому пропонується притягувати до відповідальності осіб за утримання тварин у під’їздах, підвальних та горищних підсобних приміщеннях (зміни до статті 154 «Порушення правил утримання собак і котів» Кодексу України про адміністративні правопорушення).  
Незрозумілим є й твердження, що тварини, які «перебувають під опікою, можуть знаходитися в місцях їх постійного перебування після проведення заходів, передбачених статтями 9 та 17 цього Закону» (ч. 7 ст. 18 проекту). Між тим зазначені статті проекту регулюють правила поводження з тваринами у сільському господарстві (статті 9 проекту) та особливості утримання диких тварин у неволі (стаття  17 проекту), що не мають відношення до «опікуваних тварини». Все це вимагає більш виваженого підходу до регулювання відповідних питань. При цьому варто враховувати й положення Європейської конвенції про захист домашніх тварин (1987 р.), на узгодження з якою спрямовано законопроект, відповідно до якої будь-яка  особа, яка дала згоду доглядати за твариною, несе відповідальність за її здоров'я та благополуччя, а також повинна забезпечувати їй місце для  проживання. Такі обов’язки у проекті покладаються лише на власника (ч. 1 статті 18). 
Викликає зауваження й порядок здійснення «реєстрації та обліку тварин, що мають власників» та «реєстрації безпритульних тварин» (ст. 19 проекту), здійснення якої не передбачено чинним Законом. На думку управління, запровадження на практиці такої процедури стане проблемним, оскільки вимоги закону поширюються на територію всієї держави, а умови утримання тварин у містах та сільській місцевості неоднакові. Тому правильною є чинна норма Закону «Про захист тварин від жорстокого поводження», яка передбачає, що правила утримання  домашніх  тварин  установлюються органами місцевого самоврядування (ч. 2 ст. 9). Окрім  того, у згаданій статті 19 проекту мова йде про особливості реєстрації деяких тварин («собак, що належать до потенційно небезпечних порід собак», а також «службових» тварин»), що не визначені у понятійному апараті законопроекту. Зазначимо, що у проекті зустрічаються поняття «собаки потенційно небезпечних порід», «собаки небезпечних порід» (ст. 18), «собака, яка належить до потенційно небезпечної породи» (ст. 19), що вимагає відповідного окремого визначення та регулювання порядку утримання та поводження з такими тваринами. 
Деякі положення проекту не узгоджується з принципами гуманного поводження з тваринами. Зокрема, при визначенні методів регулювання чисельності тварин (друге речення ч. 5 статті 13 проекту) передбачено, що «обов’язковій біостерилізації підлягають усі домашні коти та собаки, що не мають породної цінності», що на нашу думку, є зайвим.

Проект містить також низку неузгоджених між собою положень. Наприклад, відповідно до частини п’ятої статті 20 проекту «положення про притулок для тварин затверджується центральним органом  виконавчої влади з питань ветеринарної медицини», тоді як у статті 30 проекту «затвердження положення про притулки для тварин» віднесено до повноважень центрального органу виконавчої влади з питань екології. У статті 32 проекту назва останнього органу (центрального органу виконавчої влади з питань екології) значиться як «центральний орган виконавчої влади з питань охорони навколишнього природного середовища»).

Аналогічне зауваження стосується й застосування деякої термінології у проекті, що не узгоджується з чинним законодавством. Так, відповідно до частини восьмої статті 11 проекту зазначено, що «забороняється створення пересувних звіринців». А у статті 30 проекту мова йде про створення «зоопарків» та «пересувних цирків». Зазначимо, що чинне законодавство не передбачає поняття «звіринця», що потребує відповідного узгодження.

Окремо слід зупинитися на пропозиціях щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення та Кримінального кодексу України (розділ УІ «Прикінцеві положення» проекту), відповідно до яких: 1) запроваджується новий вид адміністративного стягнення – позбавлення права утримання тварин (пункт 6 частини першої статті 24, частина друга статті 30 КУпАП); 2) КУпАП доповнюється новими статтями 88-1 "Порушення порядку придбання чи збуту об'єктів тваринного або рослинного світу, правил утримання диких тварин у неволі або в напіввільних умовах", 89-1 "Покинення та загублення тварини господарем", 89-2 "Жорстоке поводження з тваринами", 154-1 "Недотримання санітарних норм при утриманні тварин"; 3) викладаються у новій редакції статті 89 та 154 цього Кодексу, якими запропоновано встановити відповідальність за недбалість господаря тварини та за порушення правил утримання собак і котів; 4) статтю 299 КК України "Жорстоке поводження з тваринами" пропонується викласти у новій редакції. 

За результатами розгляду окреслених вище положень законопроекту вважаємо, що із запропонованими змінами не можна погодитися за таких причин.

Щодо змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення

Зауваження загального характеру

1. Згідно приписів законопроекту, КУпАП доповнюється низкою нових статей, зокрема, 89-1, 89-2 та 154-1. Втім, у законопроекті не визначено ані підвідомчість справ про адміністративні правопорушення, які передбачені вказаними статтями, ані коло осіб, уповноважених складати протоколи у таких справах. Відповідно пропоновані у законопроекті норми без законодавчого закріплення механізму їх реалізації фактично будуть "мертвонародженими" та недієвими. Те ж саме стосується запропонованих у проекті нових частини третьої статті 88-1, частини другої статті 89 та частини третьої статті 154, які наразі відсутні у чинних статтях КУпАП.

2. Звертаємо увагу на те, що стаття 53 КК України визначила розмір штрафів за вчинення злочинів в межах від тридцяти до тисячі неоподатковуваних мінімумів доходів громадян. Проте, у запропонованих проектом санкціях частини другої – п’ятої статті 88-1, частини другої статті 89, частини другої статті 89-1 та статті 89-2 КУпАП розміри штрафів перевищують мінімальний розмір штрафів за вчинення злочинів. Таким чином, запроваджується практика (з якою не можна погодитися) встановлення більш жорсткого покарання за скоєння адміністративного проступку в порівнянні з відповідальністю за скоєння злочину.

3. На наш погляд, для запровадження відповідних законодавчих нововведень необхідно провести низку ґрунтовних наукових досліджень (статистичних, кримінологічних та ін.), які б підтверджували те, що існуючі види адміністративних стягнень не виконують своєї охоронної функції щодо правопорушень у сфері утримання тварин, тобто є неефективними, у зв’язку з чим виникає необхідність у внесенні відповідних змін. Натомість, у Пояснювальній записці до законопроекту не наведено достатніх аргументів на користь запропонованих змін.
До статей 24 та 30

1. У законопроекті пропонується запровадити такий вид адміністративного стягнення, як позбавлення права утримання тварин (пункт 6 частини першої статті 24 КУпАП у редакції законопроекту). Виходячи зі змісту поняття "тварини", визначення якого дається у абзаці другому статті 1 проекту, особа, яка вчинила відповідне правопорушення щодо певного виду тварин (наприклад, собаки), буде позбавлятися права утримувати не тільки собак, а, загалом, будь-яких тварин, у тому числі й свійських (свиней, корів та ін.). У зв’язку з цим вважаємо, що запропонований вид адміністративного стягнення не відповідатиме ступеню суспільної шкідливості тих діянь, за які пропонується встановлювати таке стягнення (недбалість господаря тварин, покинення та загублення тварини господарем, жорстоке поводження з тваринами). Тим більше, що відповідно до приписів законопроекту, вказаний вид стягнення пропонується призначати довічно. І це не дивлячись на те, що всім передбаченим чинним КУпАП адміністративним стягненням властивий строковий або разовий характер, їх метою за змістом статті 32 цього Кодексу є виховання особи, а також запобігання вчиненню нових правопорушень. У свою чергу, запропонований проектом вид адміністративного стягнення, на наш погляд, фактично зводиться до "кари", яку особа має відбувати до кінця життя. 

При цьому звертаємо увагу на те, що така "мета" не є основною навіть для кримінального покарання (стаття 50 КК України), адже лише один із її видів призначається довічно – довічне позбавлення волі. До того ж, навіть довічно ув’язнений, на підставі статті 87 КК України має право на помилування та заміну йому покарання у виді довічного позбавлення волі на позбавлення волі на строк не менше двадцяти п’яти років.

2. Незрозумілою, та певною мірою нелогічною, є позиція законопроекту щодо внесення змін стосовно "довічного" позбавлення права утримання тварин саме до статті 30 КУпАП, якою встановлюються правила застосування такого стягнення, як позбавлення спеціального права, наданого даному громадянинові. Таке зауваження обумовлено тим, що законопроект "позиціонує" позбавлення права утримання тварин як самостійний вид адміністративних стягнень (про що свідчить пропозиція виокремлення його окремим пунктом статті 24 КУпАП), а не як різновид позбавлення спеціального права.

До статті 88-1

Низку неузгодженостей та суперечностей містить запропонована редакція статті 88-1 "Порушення порядку придбання чи збуту об'єктів тваринного або рослинного світу, правил утримання диких тварин у неволі або в напіввільних умовах" КУпАП, яка до того ж сконструйована з порушенням правил нормопроектувальної техніки.  

1. Насамперед йдеться про те, що чинний КУпАП уже містить статтю 88-1 із аналогічною назвою. У зв’язку з цим юридично некоректною є вказівка законопроекту на доповнення Кодексу новою статтею. Мабуть, у даному випадку мова може йти лише про її нову редакцію.

2. Зі змісту частини третьої статті 88-1 КУпАП (у редакції законопроекту) неясно, чим саме відрізняються між собою такі форми об’єктивної сторони передбачуваного нею правопорушення, як "порушення правил утримання диких тварин у неволі або напіввільних умовах" та "утримання диких тварин без належних дозволів". На наш погляд, відсутність відповідного дозволу на утримання диких тварин саме по собі є нічим іншим, як порушенням одного із правил утримання цих тварин. Про це, зокрема, свідчить припис пункту 3.1 розділу III "Умови утримання та розведення диких тварин у неволі" Порядку утримання та розведення диких тварин, які перебувають у стані неволі або в напіввільних умовах, затвердженого наказом Міністерства охорони навколишнього природного середовища України від 30 вересня 2010 року № 429. Так, відповідно до вказаної норми утримання диких тварин у неволі допускається лише за наявні документів, що підтверджують законність набуття дикої тварини. Тобто, без відповідних дозвільних документів ні про яке утримання диких тварин взагалі не може йтися.

Крім того, пропонованою нормою створюється небажана конкуренція з частиною першою та другою розглядуваної статті КУпАП, якими встановлюється відповідальність за порушення порядку придбання чи збуту будь-яких об’єктів тваринного або рослинного світу, у тому числі й диких тварин.


3. Законодавча конструкція пропонованих законопроектом частин четвертої та п’ятої статті 88-1 КУпАП суперечить усталеним принципам побудови статей цього Кодексу. Зокрема, буквальне тлумачення запропонованих проектом норм дозволяє припустити, що окреслені у них діяння є відповідно кваліфікованим та особливо кваліфікованим складом правопорушення, передбаченого не тільки частиною третьою цієї статті, а й усіх інших частин, у тому числі й щодо порушення порядку придбання чи збуту об’єктів тваринного або рослинного світу. З цим навряд чи можна погодитися.


Адже у випадку, коли одна стаття КУпАП містить декілька складів правопорушень, що різняться між собою за безпосереднім об’єктом посягання та які мають свої власні кваліфіковані та особливо кваліфіковані склади, законодавець повинен чітко вказувати, якого саме правопорушення стосується той чи інший кваліфікований та особливо кваліфікований склад (наприклад: "дії, передбачені частиною третьою цієї статті, вчинені повторно"). Або ж за наявності відповідної складності при конструюванні таких норм окремі види правопорушень закріплюються на рівні окремих статей КУпАП.


До статті 89

1. Запропонована стаття 89 КУпАП "Недбалість господаря тварини" містить занадто багато оціночних та неконкретизованих понять, як-от: "відповідні умови тримання", "біологічні, видові та індивідуальні особливості", "погіршення стану здоров'я тварини, людини" та ін. Така неточна законодавча конструкція може призвести до численних помилок під час кваліфікації тих чи інших діянь, або взагалі унеможливить практичне застосування цієї норми.

2. Назва пропонованої статті 89 КУпАП, у якій йдеться про недбалість господаря, не відповідає змісту цієї статті. Зокрема, виходячи із вказаної назви, цілком логічно припустити, що диспозиція частини першої цієї статті має містити такі ознаки об’єктивної сторони правопорушення, які б розкривали зміст недбалості господаря по відношенню до тих чи інших тварин. Натомість, у частині першій статті 89 КУпАП (у редакції законопроекту) вказується на низку діянь, які безпосередньо не є такою недбалістю, а лише можуть бути її результатом. Крім того, відсутність, наприклад, відповідних умов тримання тварини може бути пов’язане не з недбалістю господаря, а з відсутністю у нього коштів, необхідних для забезпечення належних умов утримання цієї тварини.

3. У розглядуваній статті законопроекту чітко не визначений суб’єкт правопорушення, оскільки під поняття "господар тварини" фактично підпадають усі члени сім'ї, якщо тільки особа не проживає сама. У такому випадку визначити, дії кого саме із членів сім'ї призвели до погіршення стану здоров'я людини, тварини чи пошкодження майна, практично буде неможливо. У свою чергу, враховуючи те, що будь-яка недбалість, апріорі, є необережним діянням, кваліфікувати його як таке, що вчинене групою осіб із посиланням на пункт 4 статті 35 "Обставини, що обтяжують відповідальність за адміністративне правопорушення", також не уявляється можливим.

Крім того, із тексту вказаної статті законопроекту незрозуміло, хто буде потерпілим від пропонованого нею правопорушення. Адже буквальне тлумачення цієї статті свідчить про те, що такими потерпілими можуть бути й самі господарі та їх тварини (наприклад, їх кіт чи собака зіпсує меблі або укусить когось із членів сім'ї). До того ж, між недбалістю господаря та вказаними вище наслідками відсутній прямий причинний зв’язок. Оскільки навіть у найкращих господарів тварина може вчинити непередбачувані дії, що потягнуть негативні наслідки для оточуючих, а у недобросовісних – навпаки, бути спокійною та добродушною.

Майже аналогічні зауваження стосуються також статті 89-1 "Покинення та загублення тварини господарем" КУпАП (у редакції законопроекту).

Загалом, вважаємо, що у контексті піднятих у законопроекті проблем на рівні КУпАП має бути запроваджена адміністративна відповідальність не за недбалість господаря або за покинення чи загублення тварини (яке взагалі не досягає рівня суспільної шкідливості, щоб визнаватися правопорушенням), а за умисні порушення правил тримання диких чи домашніх тварин у неволі або напіввільних умовах, що потягло за собою заподіяння шкоди здоров'ю людей або їх майну. Тобто, по суті, окремих редакційних змін потребує лише чинна стаття 154 зазначеного Кодексу, якою наразі встановлюється відповідальність за порушення правил тримання собак і котів.

4. У санкції частини першої статті 89 КУпАП законопроектом пропонується передбачити адміністративне стягнення у виді виправних робіт строком до двох місяців. При цьому законопроектом не враховано, що в силу вимог статті 31 цього Кодексу виправні роботи призначаються лише судом. У свою чергу, право розглядати такі категорії справ чинний КУпАП надає органам спеціально уповноваженого центрального органу виконавчої влади у галузі екології та природних ресурсів України (стаття 242-1), які не уповноважені призначати такий вид адміністративних стягнень.
До статті 89-2

1. Відповідно до положень законопроекту статтею 89-2 КУпАП, на відміну від чинної редакції статті 89 "Жорстоке поводження з тваринами" цього Кодексу, пропонується встановити адміністративну відповідальність ще й за умертвіння домашньої тварини без медичних показань до цього (частина перша пропонованої статті 89-2 КУпАП). Зазначене положення не узгоджується із приписами статті 15 законопроекту, якою дозволяється умертвіння тварин не тільки за медичними показаннями до цього, а й за їх відсутності (наприклад, для припинення страждань тварин, якщо вони не можуть бути припинені в інший спосіб; за необхідності оборони від нападу тварини, якщо життя або здоров'я людей знаходиться в небезпеці). 

2. Зі змісту проекту незрозуміло, чому у запропонованій нормі КУпАП йдеться про заборону умертвіння лише домашніх тварин. Адже статтею 1 законопроекту передбачені також інші види тварин, умертвіння яких без поважних на те причин також навряд чи можна назвати "гуманною акцією" (дикі тварини, які перебувають у неволі чи напіввільних умовах; синантропні дикі тварини; спортивні та безпритульні тварини).

3. Редакція частини другої статті 89-2 КУпАП (у редакції законопроекту) взагалі виглядає правовим атавізмом, оскільки чинний КУпАП не передбачає жодного кваліфікованого чи особливо кваліфікованого складу правопорушення у вигляді відповідних діянь, вчинених з тих чи інших мотивів або у присутності малолітнього. На наш погляд, зазначені ознаки відповідно суб’єктивної та об’єктивної сторони запропонованого складу правопорушення свідчать про наявність у таких діях ознак суспільної небезпеки, які в силу вимог частини першої статті 11 КК України мають визнаватися злочином. Саме таким шляхом і пішов законодавець, встановивши за такі діяння кримінальну відповідальність на рівні відповідних частин статті 299 КК України. До того ж жорстоке поводження з тваринами у присутності малолітнього наразі визнається кваліфікуючою ознакою злочину, за який законодавцем встановлено більш суворе покарання, ніж за вчинення тих самих дій з хуліганських мотивів.

До статті 154

1. Навряд чи існує необхідність у вичерпному переліку місць, де заборонено утримувати домашніх котів і собак, безпосередньо у статті 154 КУпАП. Адже таким чином значно звужується сфера застосування цієї статті через неможливість (та й недоцільність) відтворення їх повного переліку у вказаній нормі. На наш погляд, зазначені питання повинні вирішуватися відповідними підзаконними актами, а не "перевантажувати" кодифіковані законодавчі акти.

2. Незрозумілим та необґрунтованим вважаємо підхід законопроекту щодо "усунення" із заборонених КУпАП таких діянь, як приведення котів і собак у громадські місця, а також їх тримання понад установлену кількість.

3. У контексті пропонованих законопроектом змін до КУпАП звертаємо увагу й на те, що окрім собак і котів деякі особи утримують також, наприклад, хижих тварин або взагалі отруйних змій, які внаслідок недбалості господарів можуть опинитись на свободі. Тому доцільно розглянути можливість заміни згадки у назві та тексті статті про собак чи котів формулюванням "домашніх чи диких тварин".

До статті 154-1

У статті 154-1 КУпАП законопроектом пропонується встановити відповідальність за недотримання санітарних норм при утриманні тварин. Проте, враховуючи викладені вище зауваження щодо недоцільності зняття заборони на приведення котів і собак у громадські місця, відповідальність за яке встановлена чинною статтею 154 КУпАП, запропоновані зміни вважаємо недоцільними. Адже якщо домашні тварини будуть вигулюватися лише у спеціально відведених для цього місцях, потреба у прибиранні господарями за ними біологічних відходів їх життєдіяльності автоматично відпаде.

Щодо змін до Кримінального кодексу України

Запропонована проектом редакція статті 299 КК України є неприйнятною, оскільки вона дослівно відтворює статтю 89-2 КУпАП (у редакції законопроекту). У такому випадку, фактично, створюється ситуація, за якою особа за вчинення одного й того самого діяння одночасно буде нести два різних види юридичної відповідальності – адміністративну та кримінальну. Це, у свою чергу, суперечить одному із конституційних приписів про те, що ніхто не може бути двічі притягнений до юридичної відповідальності одного виду за одне й те саме правопорушення (частина перша статті 61 Основного Закону України).

На підставі викладеного вважаємо, що законопроект місить юридично необґрунтовані пропозиції щодо внесення змін до КУпАП та КК України. Тому у пропонованому вигляді приймати ці пропозиції недоцільно.

У цілому, на думку Головного управління, поданий законопроект не можна вважати повноцінною новою редакцією Закону України «Про захист тварин від жорстокого поводження». Як свідчить аналіз, він містить лише певні зміни та доповнення до нього переважно непринципового характеру, які доцільно було б запропонувати у форматі законопроекту про внесення змін та доповнень до чинного Закону України «Про захист тварин від жорстокого поводження». 
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