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Информация 

Уполномоченного по правам человека (Омбудсмена) 

в Республике Казахстан, 

касающаяся Национального превентивного механизма 

в соответствии с Факультативным протоколом 

к Конвенции против пыток 

Запрет на применение к кому бы то ни было пыток, насилия, другого жестокого или унижающего человеческое достоинство обращения или наказания закреплен в пункте 2 статьи 17 Конституции Республики Казахстан.  

Страна также является участником всех основных международно-правовых договорных механизмов в сфере предупреждения пыток. 
В частности, в 1998 году Республика присоединилась к Конвенции против пыток. В 2008 году был ратифицирован Факультативный протокол к названной конвенции, одним из требований которого является учреждение либо поддержка в течение года НПМ.
Однако в связи с начавшимся мировым финансово-экономическим кризисом и вынужденным секвестированием национального бюджета данное обязательство исполнить в срок не представилось возможным.

Принимая во внимание, что обязательство государства в соответствии с пунктом 3 статьи 18 Факультативного протокола по предоставлению всех необходимых ресурсов для функционирования НПМ предполагает выделение соответствующих средств из государственного бюджета, Указом Президента Республики Казахстан от 30 ноября 2009 года № 896 было принято решение об отсрочке исполнения обязательства на три года на основании пункта 1 статьи 24 Факультативного протокола. 
Вышеуказанный срок отсчитывался от даты получения депозитарием заявления Казахстана об отсрочке, то есть с 2011 года. 

Вместе с тем данная отсрочка представила возможность всем заинтересованным сторонам, включая государственные органы и неправительственный сектор, провести более глубокую работу по разработке учреждаемого НПМ.

В процесс разработки законопроекта о создании НПМ были вовлечены Правительство, Парламент, Верховный Суд, Конституционный Совет, Администрация Президента Республики Казахстан и Генеральная прокуратура, Омбудсмен, ряд органов исполнительной власти, включая Министерства юстиции, внутренних дел, здравоохранения, представители международных и неправительственных организаций.

 С учетом сложившегося консенсусного мнения об определяющей роли Омбудсмена в будущем НПМ, национальное правозащитное учреждение с первых дней активно поддерживало широкое обсуждение законопроекта о НПМ с привлечением к данному процессу гражданского общества. 

В рабочую группу при Правительстве по разработке текста законопроекта также вошли представители 13 неправительственных организаций и                         4 международных организаций: Регионального представительства Управления Верховного комиссара по правам человека в Центральной Азии, представительства Международной тюремной реформы в Центральной Азии, Центра ОБСЕ в Астане, Международный центр журналистики (Медианет). К работе также привлекались и другие неправительственные организации, которые в частности разработали альтернативный законопроект о НПМ.

По результатам продолжительных дебатов в рабочей группе значительное число предложений представителей гражданского сектора было учтено в итоговом документе.

Основным разработчиком текста законопроекта было определено Министерство юстиции – государственный орган, ответственный за разработку наиболее важных проектов законов в казахстанской правовой практике.
Разработка законопроекта сопровождалась проведением конференций, круглых столов и других мероприятий с участием депутатов Парламента, представителей государственных органов, правозащитных организаций, а также международных экспертов. 

Проведены выездные заседания рабочей группы в исправительных учреждениях, в рамках которых состоялись раздельные встречи с персоналом и осужденными, проведены презентации законопроекта. Данный формат позволил разработчикам на практике ознакомиться с актуальными вопросами законопроекта и учесть мнение бенифициариев. 
На рассмотрение Мажилиса Парламента законопроект был внесен в марте 2012 года. 

Профильным комитетом 8 мая 2012 года была проведена общественная презентация законопроекта с участием представителей всех вовлеченных государственных органов, международных и неправительственных организаций, а также СМИ.
В созданную парламентскую рабочую группу, помимо депутатов, вошли представители офиса Омбудсмена, государственных органов (прежде всего, Генеральной прокуратуры, Министерств внутренних дел, юстиции), международных и неправительственных организаций, активно работавших над имплементацией НПМ с первых дней, сохранив, таким образом, формат своего правительственного предшественника.

12 июля 2012 года вопросы создания НПМ были подняты в ходе визита в Казахстан Верховного Комиссара ООН по правам человека Наванетхем Пиллэй.

Необходимо отметить положительный опыт взаимодействия с представителями Подкомитета по предупреждению пыток Комитета против пыток ООН в рамках обсуждения различных концептуальных вопросов, возникавших в ходе разработки законопроекта. 

В частности, Подкомитетом по предупреждению пыток в адрес разработчиков законопроекта давались письменные разъяснения по вопросам толкования термина «место лишения свободы», а также роли Министерства юстиции как органа исполнительной власти в создании и налаживании НПМ.

30-31 января 2013 года состоялся визит в Казахстан Председателя Подкомитета по предупреждению пыток Комитета против пыток ООН Малькольма Эванса, в ходе которого состоялся плодотворный обмен мнениями по дискуссионным вопросам создания НПМ.

Тесное взаимодействие поддерживалось с Представительством Управления Верховного Комиссара ООН по правам человека по Центральной Азии, Центром Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе в Астане, Международной тюремной реформой в Центральной Азии.

Указанная помощь содействовала решению ряда принципиальных проблематик, касающихся, прежде всего, определения мандата НПМ, конфиденциальности встреч с заключенными и бюджетных вопросов.

2 июля 2013 года Президентом Республики Казахстан подписан Закон Республики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам создания национального превентивного механизма, направленного на предупреждение пыток и других жестоких, бесчеловечных или унижающих достоинство видов обращения и наказания» (далее – Закон о НПМ), которым в нашей стране был учрежден НПМ.

В соответствии с вышеуказанным законом, НПМ в Казахстане создан на основе модели «Омбудсмен плюс». В свою очередь, Омбудсмен является национальным правозащитным учреждением, созданным Указом Президента Республики Казахстан  от 19 сентября 2002 года № 947, и обладает статусом «В» (неполное соответствие Парижским принципам, касающимся статуса национальных правозащитных учреждений, занимающихся поощрением и защитой прав человека) в Международном координационном комитете национальных правозащитных учреждений по итогам аккредитации 2012 года. 

Законом внесены изменения в четыре кодекса: Уголовно-процессуальный, Уголовно-исполнительный, Об административных правонарушениях, О здоровье народа и системе здравоохранения; и четыре закона: «О порядке и условиях содержания лиц в спецучреждениях, обеспечивающих временную изоляцию от общества», «О профилактике правонарушений среди несовершеннолетних», «О принудительном лечении больных алкоголизмом и наркоманией», «О правах ребенка». 

В связи с определенной новизной формата учрежденного механизма и связанной с этим необходимостью изменения значительного количества законодательных и подзаконных актов потребовалось определенное время для подготовки практического запуска НПМ после принятия самого закона. 

Прежде всего, на настоящий момент распоряжениями Омбудсмена утверждены:

-
Положение о Комиссии по избранию членов Координационного совета при Уполномоченном по правам человека в Республике Казахстан и его состав;

- 
Положение о Координационном совете при Уполномоченном по правам человека в Республике Казахстан;

- 
Правила формирования групп из участников национального превентивного механизма для превентивных посещений;

-   
Правила отбора участников национального превентивного механизма;

-   
Методические рекомендации по превентивным посещениям;

- 
Правила подготовки ежегодного консолидированного доклада по итогам превентивных посещений.

Кроме того, Правительством Республики Казахстан утверждены Правила возмещения расходов участников национального превентивного механизма по превентивным посещениям и Правила превентивных посещений участниками национального превентивного механизма.

Вышеуказанные 8 актов, в комплексе с 4 кодексами и 4 законами, регулирующие функционирование мест лишения свободы и составляющие правовую базу деятельности НПМ в Казахстане, были опубликованы в специальном сборнике на государственном (казахском) и русском языках и распространены среди всех заинтересованных лиц. 

10 января 2014 года специальная комиссия при Омбудсмене, в состав которой вошли авторитетные общественные деятели и лидеры неправительственных организаций, работающих в сфере защиты прав человека, представители СМИ и юридического сообщества, видные ученые, депутаты Парламента, избрали членов Координационного совета при Уполномоченном по правам человека, осуществляющего координацию деятельности НПМ и состоящего исключительно из представителей гражданского общества.

19 февраля на своем первом заседании Координационный совет избрал участников НПМ – представителей гражданского общества, осуществляющих мониторинговую деятельность НПМ. Были также утверждены руководители групп участников НПМ по регионам – всего 15 групп с общей численностью участников НПМ в 112 человек.
Избранию участников НПМ предшествовала значительная предварительная работа, сообщение об отборе было опубликованы на сайте Омбудсмена, на интернет-ресурсах, в социальных сетях и других СМИ.

Учреждением Омбудсмена была проведена инвентаризация объектов учреждений, подлежащих мониторингу НПМ в соответствии с законом, это: места исполнения наказания (исправительные учреждения, следственные изоляторы, гауптвахты гарнизонов, отделения гарнизонных гауптвахт), организации для принудительного лечения (противотуберкулезные, наркологические, психиатрические), специальные учреждения и помещения, обеспечивающие временную изоляцию от общества (изоляторы временного содержания, любые помещения полицейских участков), центры адаптации несовершеннолетних, специальные организации образования, организации образования с особым режимом содержания. 
В марте 2014 года начались первые мониторинговые посещения в рамках мандата НПМ. 

На 1 сентября 2014 года, то есть за шесть первых месяцев функционирования, из 597 подмандатных учреждений посещено 168 учреждений во всех регионах страны, в том числе 47 изоляторов временного содержания,          38 следственных изоляторов и исправительных учреждений, 7 приемников-распределителей, 13 специальных приемников, 12 центров адаптации населения, 16 психиатрических диспансеров, 13 наркологических и 13 противотуберкулезных диспансеров, 5 специальных учреждений образования, 4 гауптвахты. 

В соответствии с Законом о создании НПМ, предусмотрены периодические, промежуточные и специальные посещения. Периодические и промежуточные посещения осуществляются в соответствии с планом, утверждаемым Координационным советом ежегодно и являющимся конфиденциальным документов. Специальные посещения осуществляются по особому разрешению Омбудсмена.

За указанный период НПМ проведено 158 периодических,                              5 промежуточных и 5 специальных посещений.

Первый опыт, безусловно, свидетельствует об эффективности мониторинговой модели НПМ, позволяющей фиксировать нарушения прав в учреждениях и, что немаловажно, вырабатывать предметные, обоснованные и актуальные рекомендации. 
В рамках НПМ предусмотрены различные способы доведения рекомендаций до внимания уполномоченных государственных органов и общественности.

Так, систематизированный анализ рекомендаций и работы по их реализации будет представляться в ежегодных консолидированных докладах участников НПМ. Также, по итогам каждого посещения направляются рекомендации в адрес администрации соответствующего учреждения.

Наконец, выявленные проблемы могут обобщаться при реализации Омбудсменом его права на направление рекомендаций в рамках общего мандата вне НПМ.

Комплексный анализ работы в 2014 году будет отражен в первом консолидированном докладе, который предполагается подготовить в начале       2015 года.

В соответствии с вышеперечисленным законодательством о НПМ, Омбудсмен координирует деятельность участников НПМ и принимает меры для обеспечения необходимого потенциала и профессиональных знаний его участников. 

В целях обеспечения эффективной координации деятельности НПМ создается Координационный совет, члены которого избираются специальной комиссией, формируемой Омбудсменом независимо.

Омбудсмен является членом Координационного совета ex officio.

Координационный совет взаимодействует с Подкомитетом по предупреждению пыток Комитета против пыток, отбирает участников НПМ, формирует региональные группы и назначает их руководителей, определяет план посещений, принимает отчеты о проведенных посещениях, готовит ежегодный консолидированный доклад участников НПМ, а также иным образом содействует реализации мандата Омбудсмена в рамках НПМ.

Участники НПМ избираются из числа членов общественных наблюдательных комиссий и общественных объединений, осуществляющих деятельность по защите прав, законных интересов граждан, юристов, социальных работников, врачей. С учетом размеров страны в целях осуществления посещений участники НПМ распределяются по региональным группам. 

Разработка, а затем и внедрение в жизнь НПМ в Казахстане выявили ряд вопросов, которые представляют интерес в контексте дальнейшего совершенствования деятельности НПМ.

Так, в качестве мест регулярных посещений принятый Закон об НПМ определил учреждения, исполняющие наказания, следственные изоляторы, организации для принудительного лечения, специальные учреждения временной изоляции от общества, центры адаптации несовершеннолетних и организации образования с особым режимом содержания.

Вне мандата НПМ остались в частности медико-социальные учреждения для инвалидов и детей-инвалидов с психоневрологическими патологиями, детей-инвалидов с нарушениями опорно-двигательного аппарата, престарелых, детские дома, специальные интернатные организации, и другие организации специального социального назначения в условиях круглосуточного проживания.

Однако, исходя из содержания Факультативного протокола, система регулярных посещений НПМ должна охватывать все места, где находятся лишенные свободы лица. В этой связи учреждение Омбудсмана и Координационный Совет НПМ продолжают адвокационную работу с Парламентом в целях инициирования законодательного расширения мандата НПМ на названные выше учреждения. Вместе с тем с учетом особенностей правоприменительной практики, приоритетное внимание в настоящее время уделяется налаживанию деятельности и совершенствованию процедур НПМ в границах уже имеющегося мандата.  
Кроме того, учреждения, не вошедшие в мандат НПМ, по-прежнему подпадают под мандат Омбудсмена, в соответствии с подпунктом 5 пункта 15 Положения об Уполномоченном по правам человека. 
Другим немаловажным вопросом является обучение должностных лиц, в том числе персонала посещаемых учреждений и сотрудников контролирующих государственных органов, а также представителей неправительственных организаций, в том числе участников НПМ.
Практика показала, что среди вышеуказанных категорий лиц по-прежнему недостаточно высок уровень осведомленности о мандате НПМ, своих правах и обязанностях. 

В этом направлении нами проводится значительная работа при поддержке Международной тюремной реформы в Центральной Азии, Центра ОБСЕ в Астане, Управления Верховного Комиссара ООН по правам человека и Посольства Великобритании в Казахстане с привлечением международных экспертов. 
Так, в ноябре 2013 года в городах Астане и Алматы прошли семинары, посвященные реализации НПМ, к участию в которых были привлечены представители гражданского общества. 
1 апреля 2014 года Омбудсменом проведено совещание с представителями из числа руководства заинтересованных государственных органов, в том числе Заместителем Генерального Прокурора, по вопросам обеспечения деятельности НПМ и взаимодействия с участниками НПМ. 

16 мая 2014 Омбудсменом, Генеральной прокуратурой и Международной тюремной реформой проведено совещание по вопросам взаимодействия государственных органов с участниками НПМ, в котором приняли участие представители Администрации Президента, Конституционного Совета, центральных государственных органов, депутаты Парламента, члены Общественного совета при Генеральной прокуратуре, члены Координационного совета при Омбудсмене, по видеоконференц-связи – прокуроры областей, руководители местных государственных и правоохранительных органов, участники НПМ.
27 июня 2014 года Координационным Советом при Омбудсмене были даны рекомендации участникам НПМ на основе первого опыта мониторинговых посещений и взаимодействия с учреждениями и лицами, содержащимися в них. 

В августе-сентябре 2014 года нами проведена серия тренингов в городах Астана, Алматы, и Усть-Каменогорске и Актобе по практическим вопросам функционирования НПМ для его участников и сотрудников государственных органов с участием международного эксперта Красимира Канева (председателя Болгарского Хельсинкского комитета). Тренинги охватили всех действующих членов НПМ и  179 представителей государственных органов.
Проводимые мероприятия, в числе прочего, подтверждают как необходимость продолжения системного обучения вовлеченных в процесс лиц, так и их заинтересованность в повышении своего потенциала в контексте НПМ. 
Учитывая специфику мониторинга детских учреждений, нами совместно с Детским фондом ООН (ЮНИСЕФ) и Международной тюремной реформой в Центральной Азии проведена серия тренингов по укреплению потенциала сотрудников офиса Омбудсмена и представителей неправительственных организаций в рамках НПМ. Разработано руководство по проведению мониторинга в детских учреждениях.
Следует также упомянуть о вопросе закрепления функции администратора бюджета НПМ, то есть органа, осуществляющего деятельность по возмещению расходов участников НПМ.
В настоящее время исполнителем данной сугубо технической функции является Министерство юстиции Республики Казахстан (орган исполнительной власти, входящий в состав Правительства). Такое консолидированное решение большинства государственных органов и гражданского сектора было принято в связи с невозможностью Национального центра по правам человека (офис Омбудсмена) принять на себя данную функцию при имеющихся кадровых ресурсах.

При этом, принимая во внимание право каждого государства на самостоятельный выбор модели НПМ, как то исходит из смысла статьи 17 Факультативного протокола, и в целях соблюдения норм Факультативного протокола был разработан такой порядок финансирования деятельности НПМ, который исключает какое-либо участие Министерства юстиции, как и любого иного должностного лица либо государственного органа, в оперативной деятельности механизма. Функция администратора бюджета НПМ заключается в проверке соответствия документов на возмещение расходов участников НПМ и последующем возмещении указанных расходов. 

Контроль над возмещением, подтверждение расходов и соответствующих документов возложен на Омбудсмена.
Из вышеизложенного очевидно, что существующий порядок администрирования бюджета НПМ не нарушает требования Факультативного протокола.

Участникам НПМ по итогам каждого мониторингового посещения возмещаются проезд, наём жилья, суточные и канцелярские расходы, а также за подготовку отчета о посещении оплата в размере одной минимальной заработной платы (19 966 казахстанских тенге, что эквивалентно 110 долларов США).
Таким образом, к сегодняшнему дню достигнут значительный результат в имплементации международно-правовых и конституционных обязательств Республики Казахстан по всеобщему запрещению пыток путем имплементации Конвенции против пыток и Факультативного протокола к ней.

Запущенный в 2014 году НПМ является одним из важнейших событий данного процесса. Вместе с тем, истинная имплементация норм Конвенции против пыток и Факультативного протокола к ней предполагает обеспечение эффективной деятельности вновь учрежденного механизма, что ставит перед Омбудсменом и всеми участниками НПМ в Казахстане соответствующие задачи.

В этой деятельности позитивной представляется возможная помощь со стороны Комитета против пыток и Подкомитета по предупреждению пыток, учитывая, что создание НПМ, по моему глубокому убеждению, является одним из важных шагов по имплементации обязательств Республики Казахстан по искоренению пыток, открывающих перед нами как новые вызовы, так и дополнительные перспективы по совершенствованию национальной системы защиты прав человека.
Одной из таких перспектив, несомненно, должно стать дальнейшее совершенствование НПМ и соответствующее укрепление учреждения Омбудсмена.

Уполномоченный по правам человека 
(Омбудсмен) в Республике Казахстан 




    А. Шакиров
.


