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Streszczenie

Obce konstrukcje prawne w zakresie przeciwdziałania przemocy w rodzinie zachęcają do odpowiednich porównań, ale i oceny polskiego modelu. Wiele państw w swoich systemach prawnych nie ogranicza określania przemocy w rodzinie do działania/zaniechania skutkującego odpowiedzialnością karną, ale traktuje ją jako złożony problem natury społecznej, wymagający szerokiego uregulowania w prawie publicznym. Kompleksowe starania idące w kierunku poprawy skuteczności prawnej ochrony przed przemocą domową podjął także polski ustawodawca. W tym celu przewidział różnorodne zadania i formy współdziałania wielu struktur władzy publicznej. Wprowadził również różne instrumenty ochrony prawnej. Ich skuteczność można poddać ocenie na tle obcych rozwiązań prawnych.

Przemoc w rodzinie stanowi przedmiot zainteresowania ustawodawców wielu państw, zarówno w obszarze prawa prywatnego, jak i na gruncie norm ius publicum. Już w początku lat 70. ubiegłego wieku badania empiryczne w USA wykazały, że przemoc w rodzinie jest najbardziej rozpowszechnioną formą przemocy, a zarazem najmniej kontrolowaną i najbardziej niedocenioną ze względu na częstotliwość i wagę
. Współcześnie przeciwdziałanie temu zjawisku częściej uznawane jest za jeden z priorytetów rządów krajowych w obszarze prewencji kryminalnej, ale realizowany w różnych formach także na poziomie władz lokalnych czy regionalnych
. W prawie karnym pojawiają się in genere tendencje do wprowadzania coraz bardziej restrykcyjnych przepisów dla sprawców przemocy w rodzinie z jednej strony i skuteczniejszych sposobów ochrony ofiar z drugiej (Austria, Niemcy, Francja, Hiszpania, Cypr, Wielka Brytania, Szwecja, Chorwacja, Bułgaria, Gruzja). Przyczynił się do tego również sposób postrzegania problemu przemocy domowej w prawie międzynarodowym, rozpatrywanego w kategoriach naruszeń podstawowych praw człowieka, w tym prawa do życia i zdrowia oraz poszanowania godności osobistej
. 

Odzwierciedleniem tego jest m.in. Konwencja w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji kobiet (Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Woman), przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych dnia 18 grudnia 1979 r., ratyfikowana przez 187 państw, w tym Polskę
, Konwencja o prawach dziecka (Convention on the Rights of the Child), przyjęta przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r., ratyfikowana przez 196 państw, w tym Polskę
 oraz Konwencja Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej (Convention on preventing and combating violence against woman and domestic violence), otwarta do podpisu 11 maja 2011 r., dotychczas ratyfikowana przez 17 państw, w tym Polskę
. Do przeciwdziałania przemocy w rodzinie mogą mieć również zastosowanie przepisy Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
, Międzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych, Społecznych i Kulturalnych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
, Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, sporządzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełnionej Protokołem nr 2
.

Przełomowy dla wyznaczenia nowego kierunku w zakresie odpowiedzialności państw za akty fizycznej i psychicznej przemocy w rodzinie był wyrok ETPC z dnia 9 czerwca 2009 r. w sprawie Opuz przeciwko Turcji (skarga nr 33401/02)
. W tym wyroku Trybunał uznał, że władze Turcji, nie zapewniając swojej obywatelce ochrony przed przemocą w rodzinie, naruszyły postanowienia Konwencji z 1950 r. określające prawo do życia (art. 2) oraz zakazujące torturowania (art. 3) i dyskryminacji (art. 14). Powszechna i dyskryminacyjna bierność sądów w Turcji stworzyła atmosferę sprzyjającą przemocy w rodzinie, a zachowania przedstawicieli organów państwa i bezkarność sprawcy wyraźnie pokazały, że brak było woli państwa do podjęcia właściwych działań w celu ochrony ofiar przemocy. Zdaniem Trybunału „nie zawsze można z całą pewnością stwierdzić, że gdyby władze działały w inny sposób, sprawy mogłyby przyjąć inny obrót i do zabójstwa mogłoby nie dojść. Niepodjęcie przez władze rozsądnych środków umożliwiających rzeczywistą zmianę sytuacji lub ograniczenie szkód przesądza, że wchodzi w grę odpowiedzialność państwa. (…) Trybunał nie może zastępować władz krajowych w wyborze z szerokiego wachlarza możliwych środków tego, który ma zapewnić wypełnienie przez nie pozytywnych obowiązków na podstawie art. 3 Konwencji”
. 

W niektórych systemach prawnych przemoc w rodzinie stanowi okoliczność obciążającą
. We Francji ustawą nr 2006–399 z dnia 4 kwietnia 2006 r. wprowadzono surowsze środki zapobiegania i karania aktów przemocy dokonywanych przez współmałżonków/partnerów (byłych lub obecnych) lub wobec nieletnich. Surowszą karę pociąga za sobą akt przemocy małżonka/partnera także w hiszpańskiej ustawie organicznej 1/2004 w sprawie środków zapewniających kobietom wszechstronną ochronę przed przemocą
. Np. w art. 147 Kodeksu karnego czyn napaści z zadaniem ran zagrożony jest karą pozbawienia wolności na okres od 6 miesięcy do 3 lat, ale jeżeli tego czynu dokonuje małżonek/partner – na okres od 2 do 5 lat. W Hiszpanii powstały nawet specjalne sądy ds. przemocy wobec kobiet z Orden de Protecciόn Judiacial (sądowymi środkami ochrony)
. 

Podobne rozwiązania funkcjonują na podstawie cypryjskiej ustawy nr 119 (I)/2000, zmienionej ustawą nr 212 (I)/2004 o przemocy w rodzinie. Akt przemocy popełniony w rodzinie stanowi przestępstwo kwalifikowane, zagrożone wyższą karą niż inne formy przemocy uwzględnione w Kodeksie karnym. Co ciekawe, jeżeli świadkami przemocy wobec kobiety są dzieci, kobieta jest obowiązana zeznawać pod rygorem odpowiedzialności karnej
. Na Cyprze wprowadzono ponadto szczególne przepisy w odniesieniu do obowiązkowego zgłaszania nadużyć i aktów przemocy popełnianych wobec dzieci lub osoby z poważnymi upośledzeniami umysłowymi lub zaburzeniami psychicznymi, o których to przypadkach uzyskuje się wiedzę. Niezgłoszenie ich stanowi przestępstwo podlegające karze pozbawienia wolności do lat 2 i/lub grzywny (art. 35a ustawy nr L.119 (I)/2000)
. Z kolei w Wielkiej Brytanii ustawą z 2004 r. o przemocy domowej (Domestic Violence, Crime and Victims Act) wprowadzono dodatkową karę grzywny dla sprawców poważnych przestępstw i recydywistów. Grzywny te zasilają specjalny fundusz pomocy ofiarom
. 

Odmienny przypadek stanowi Rosja z przyjętą w 2017 r. ustawą o depenalizacji przemocy fizycznej w rodzinie, na mocy której jednorazowa przemoc wobec najbliższych członków rodziny jest zagrożona jedynie sankcją administracyjną (najczęściej w postaci kary pieniężnej), dopiero kolejne czyny wskazujące na długotrwałą przemoc mogą się wiązać z odpowiedzialnością na podstawie Kodeksu karnego. Kuriozalne jest uzasadnienie tych zmian, zgodnie z którym przemoc domową traktuje się jako swoistą wartość/tradycję rodzinną
. To dla jej ochrony prawodawca rezygnuje z wywoływania szczególnie negatywnych konsekwencji dla osób stosujących przemoc w rodzinie i z samej zapowiedzi ich wystąpienia. 

W porównaniu z Rosją w Polsce od lat 90. XX w. zdaje się stopniowo, ale diametralnie zmieniać spojrzenie na zjawisko przemocy w rodzinie, chociaż jeszcze w 2004 r. zapadło zadziwiające orzeczenie, w którym sąd ad absurdum uznał przemoc i gwałt za dopuszczalną formę współżycia małżonków, sam zaś fakt gwałcenia za dowód, że między małżonkami nie nastąpił zupełny i trwały rozpad pożycia będący jedyną przewidywaną w ustawie z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekuńczy
 przesłanką do rozwiązania małżeństwa. Sąd Okręgowy we Wrocławiu w wyroku z dnia 25 października 2004 r. (XIII RC 2865/03, niepubl.) wprost podniósł, że „gdyby współżycie intymne małżonków było tak dobre, jak twierdzi pozwana, to powód nie musiałby stosować wobec niej przemocy, a inne sfery pożycia też układałyby się lepiej. Niewykonywanie przez jednego z małżonków obowiązków względem drugiego z małżonków nie uprawnia tego małżonka do uchylania się od jego obowiązków”
. 
* * *
Powiększa się wciąż liczba państw, które w swoich systemach prawnych używają pojęcia „przemoc w rodzinie” w szerokim znaczeniu. Np. na Cyprze przemocą w rodzinie jest „każde działanie, zaniechanie lub zachowanie członka rodziny, które powodują uraz fizyczny, psychiczny bądź seksualny wobec (w stosunku do) każdego innego członka rodziny (w tym akty przemocy wykorzystywane do celów odbycia stosunku płciowego bez zgody ofiary, a także akty ograniczenia czyjejś wolności)” (art. 3 ustawy nr 119 (I)/2000, zmienionej ustawą nr 212 (I)/2004 o przemocy w rodzinie)
. Jeszcze pojemniejszą definicję przyjęła Bułgaria określając przemoc w rodzinie jako „każdy akt przemocy fizycznej, seksualnej, psychicznej, emocjonalnej lub ekonomicznej, a także próbę zastosowania takiej przemocy, każde wymuszone ograniczenie życia osobistego, wolności osobistej i praw osobistych, w stosunku do osób powiązanych, osób, które są lub pozostawały w stosunku pokrewieństwa lub we wspólnym pożyciu” [ustawa z dnia 16 marca 2005 r. o ochronie przed przemocą w rodzinie (PADVA)]
. W Szwecji, Portugalii, Hiszpanii i we Francji przemocą domową określa się expressis verbis działania/zaniechania występujące nawet pomiędzy osobami niemającymi wspólnego miejsca zamieszkania, w tym byłymi współmałżonkami/partnerami. W konsekwencji za akt przemocy w rodzinie może być uznane m.in. „niepożądane wejście do cudzego domu” przez byłego małżonka czy partnera (Szwecja)
, naruszenie przez niego zobowiązań czy roszczeń alimentacyjnych (Portugalia)
.

Szeroko jest rozumiane pojęcie „przemoc w rodzinie” również na gruncie polskiej ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie
 (dalej: u.p.p.r.). Ex definitione to jednorazowe albo powtarzające się umyślne działanie lub zaniechanie naruszające prawa lub dobra osobiste członków rodziny, w szczególności narażające ich na niebezpieczeństwo utraty życia, zdrowia, naruszające ich godność, nietykalność cielesną, wolność, w tym seksualną, powodujące szkody na ich zdrowiu fizycznym lub psychicznym, a także wywołujące cierpienia i krzywdy moralne u osób dotkniętych przemocą (art. 2 pkt 2 u.p.p.r.). Należy przy tym zwrócić uwagę, że „członek rodziny” to nie tylko osoba najbliższa w rozumieniu art. 115 § 11 k.k., ale także inna osoba wspólnie zamieszkująca lub gospodarująca (art. 2 pkt 1 u.p.p.r.). O ile jednak dla oznaczenia sprawcy przemocy w rodzinie ustawodawca posługuje się w zasadzie jednolitym określeniem „osoba stosująca przemoc w rodzinie”, o tyle zamiennie używa wyrażeń: „osoba dotknięta przemocą w rodzinie”, „ofiara przemocy” oraz „osoba pokrzywdzona”. Te niejednolite określenia, stosowane a casu ad casum do oznaczania tego samego desygnatu, muszą budzić wątpliwości co najmniej z punktu widzenia zgodności z zasadami techniki prawodawczej. W tym przypadku nie ma przecież uzasadnionego powodu, dla którego należałoby przypisać różne znaczenia temu samemu zwrotowi użytemu w przepisach, zwłaszcza tego samego aktu normatywnego
.

Do czasu przyjęcia ustawy z 2005 r. problem przemocy w rodzinie był dostrzegany w zasadzie tylko w obszarze prawa i postępowania karnego. Dopiero wtedy polski ustawodawca wyraźnie wskazał na potrzebę interdyscyplinarnego podejścia do tego problemu, z uwzględnieniem ważnej roli administracji publicznej – rządowej i samorządowej – w kompleksowym wsparciu ofiar przemocy, ale i zapewnieniu terapii dla sprawców. Z tego punktu widzenia zjawisko przemocy w rodzinie nie należy jeszcze do dobrze rozpoznanych. Wyniki badań z zakresu prawa administracyjnego są dopiero od niedawna publikowane i jest ich niewiele
 w porównaniu do tych, które dotyczą aspektów prawnokarnych i kryminologicznych. Otwartą kwestią pozostaje zachowanie właściwych proporcji między przemocą w rodzinie jako działaniem/zaniechaniem skutkującym odpowiedzialnością karną a jako szerzej rozumianym zjawiskiem społecznym, wymagającym pojemniejszego uregulowania w prawie publicznym. Niektórzy autorzy uważają, że zbyt duży nacisk kładzie się na pojmowanie przemocy w rodzinie w kategoriach zagadnienia kryminalnego, zamiast problemu społecznego, a zapobieganie temu zjawisku sprowadza się do dostarczania coraz to nowych rozwiązań prawnych, mnożących ilość procedur i zaangażowanych w ich realizację służb
. 
W tym kontekście za modelową uznaje się austriacką federalną ustawę z 1996 r. (obowiązującą od 1 maja 1997 r.) o ochronie przed przemocą w rodzinie (Gewaltschutzgesetz) zakładającą, że przemoc domowa jest kwestią bezpieczeństwa publicznego, a nie sprawą prywatną i to państwo ponosi odpowiedzialność za jej występowanie. Wiele państw wzorowało się na tej ustawie m.in. w kwestii uniezależnienia wydania sprawcy nakazu opuszczenia domu od inicjatywy ofiary przemocy. Odpowiednie przepisy w tym zakresie wprowadziła m.in. Dania w 2004 r. czy Czechy w 2007 r.
 Austriacka regulacja miała z założenia służyć także jako wzór przy przygotowywaniu projektu polskiej ustawy o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie
.

W Polsce uprawnienia funkcjonariusza policji ograniczają się in concreto do zatrzymania sprawców przemocy w rodzinie stwarzających bezpośrednie zagrożenie dla życia lub zdrowia ludzkiego (art. 15a ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji
). Do tego stosowanie zatrzymania podczas interwencji jest sporadyczne i ogranicza się do najcięższych przypadków związanych z zagrożeniem życia ofiary
. Inaczej jest w Austrii, gdzie przepisy ustawy o Policji (znowelizowanej ustawą z 1996 r. o ochronie przed przemocą w rodzinie) dopuszczają możliwość zastosowania przez policję tymczasowego środka ochrony ofiary przed sprawcą. W określonych przypadkach, tzn. jeżeli już w przeszłości dochodziło do aktów przemocy, istnieje uzasadnione podejrzenie zagrożenia życia, zdrowia lub wolności osobistej, wezwani na interwencję policjanci mogą wydać sprawcy przemocy domowej nakaz natychmiastowego opuszczenia mieszkania oraz zakaz powrotu do niego przez 10 dni (w Danii – 4 tygodnie; w Czechach – 10 dni; w Szwecji – 30 dni, przy czym okres ten może być przedłużony, a „nakaz izolacji” wydaje prokurator
). 

Te austriackie rozwiązania wiążą się z uznaniem, że każdy przejaw przemocy w rodzinie jest złamaniem prawa
. Naruszenie zakazu powrotu do domu zagrożone jest grzywną bądź aresztem. Co istotne, nakaz opuszczenia mieszkania jest wydawany z urzędu, bez inicjatywy samej ofiary przemocy, a w praktyce czasami nawet wbrew jej woli. Jeżeli ofiara złoży w sądzie wniosek o wydanie tymczasowego nakazu opuszczenia domu i zakazu przebywania przez sprawcę w określonych miejscach, wówczas obowiązywanie policyjnego nakazu przedłuża się o 4 tygodnie, aby ofiara przed wydaniem orzeczenia sądu nie pozostała bez ochrony. Nakaz sądu zastępuje nakaz policji i obowiązuje 3 miesiące z tym, że może zostać przedłużony w sytuacji wszczęcia postępowania o rozwód, podział majątku, eksmisję sprawcy lub przyznanie lokalu do wyłącznego użytkowania wnioskodawcy
. 

Kluczową ideą Gewaltschutzgesetz jest traktowanie problemu przemocy w rodzinie w sposób kompleksowy, w tym w ramach współpracy organów ścigania, wymiaru sprawiedliwości i organizacji pozarządowych, w szczególności kobiecych. Za koordynację tej współpracy odpowiada Rada ds. Zapobiegania Przestępstwom działająca przy Ministrze Spraw Wewnętrznych. Policja ma prawo udostępniać dane osobowe organizacjom zajmującym się wsparciem i pomocą dla ofiar, w zakresie niezbędnym do udzielenia tej pomocy. W ciągu 24 godzin od wydania sprawcy nakazu natychmiastowego opuszczenia mieszkania, policja informuje o tym odpowiednią organizację, która niezwłocznie kontaktuje się z ofiarą i proponuje pomoc prawną i wsparcie psychologiczne. Z kolei sprawcy proponuje się odbycie szkolenia korygującego jego zachowanie, na które składają się co najmniej 32 cotygodniowe sesje. W praktyce jednak większość sprawców nie uczestniczy w szkoleniach dobrowolnie, a kierowana jest przymusowo na mocy postanowienia sądu
.

Pewne elementy austriackiego modelu ochrony przed przemocą w rodzinie zostały de facto zaadaptowane przez polskiego ustawodawcę. Za priorytet przyjął on udzielanie osobie dotkniętej przemocą w rodzinie bezpłatnej pomocy mogącej przybierać różnorodne formy, m.in. poradnictwa medycznego, psychologicznego, prawnego, socjalnego, zawodowego i rodzinnego, interwencji kryzysowej i wsparcia, ochrony przed dalszym krzywdzeniem, zapewnienia bezpiecznego schronienia, pomocy w uzyskaniu mieszkania (art. 3 ust. 1 u.p.p.r.). Wobec osób stosujących przemoc w rodzinie przewidziane zostały środki mające na celu zapobieganie ich kontaktowaniu się z pokrzywdzonymi oraz odziaływania korekcyjno-edukacyjne (art. 4 u.p.p.r.). Jednakże w aspekcie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
, w myśl którego ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolności mogą być ustanowione tylko w ustawie, wątpliwości budzi przekazanie „szczegółowych kierunków prowadzenia oddziaływań” do uregulowania w rozporządzeniu ministra właściwego ds. zabezpieczenia społecznego (art. 5 pkt 3 u.p.p.r.). 

Explicite określony jest również obowiązek współdziałania organów administracji rządowej i samorządowej z organizacjami pozarządowymi oraz kościołami i związkami wyznaniowymi w zakresie udzielania pomocy osobom dotkniętym przemocą, oddziaływania na osoby stosujące przemoc oraz podnoszenia świadomości społecznej na temat przyczyn i skutków przemocy w rodzinie (art. 9 ust. 1 u.p.p.r.). Od 2010 r. w polskim modelu funkcjonują także specyficzne instytucje współpracy na poziomie gmin – zespoły interdyscyplinarne ds. przeciwdziałania przemocy w rodzinie. Przysługują im m.in. kontrowersyjne uprawnienia do przetwarzania wrażliwych danych ofiar i sprawców przemocy w rodzinie, w zakresie niezbędnym do realizacji swoich zadań (art. 9a–9c u.p.p.r.).

Nie udało się rozwiązać wielu problemów. W polskim systemie prawnym są przepisy wzbudzające spory, obawy o nieudolność funkcjonowania niektórych instytucji, o brak wystarczająco skutecznych instrumentów. W dużej mierze fasadowe, z punktu widzenia potrzeb ofiar przemocy w rodzinie, stają się postanowienia z art. 47 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej
 (dalej: u.p.s.), z których wynika, że matki z małoletnimi dziećmi oraz kobiety w ciąży dotknięte przemocą mogą w ramach interwencji kryzysowej znaleźć schronienie i wsparcie w domach dla matek z małoletnimi dziećmi i kobiet w ciąży, a do tych domów mogą być również przyjmowani ojcowie z małoletnimi dziećmi albo inne osoby sprawujące opiekę prawną nad dziećmi. Z tej formy pomocy de lege lata zostały wyłączone osoby bezdzietne, będące ofiarami przemocy domowej. Nie ulega wątpliwości, że pomoc społeczna, w tym udzielana z powodu przemocy w rodzinie, sprowadza się bardziej do świadczeń pieniężnych niż tych, które mogą zapobiegać temu zjawisku. Z tego punktu widzenia odesłanie w art. 6 ust. 1 u.p.p.r. do przepisów o pomocy społecznej, a także przeciwdziałaniu alkoholizmowi a natura rei może być odbierane jako służące utrwalaniu fałszywych stereotypów, że przemoc w rodzinie wiąże się nieodłącznie z nadużywaniem alkoholu, ubóstwem i tzw. marginesem społecznym. W doktrynie od dawna są wyrażane obawy o negatywne konsekwencje takiego postrzegania zjawiska przemocy w rodzinie
. 

Może więc bardziej skuteczny sposób wsparcia osób dotkniętych przemocą w rodzinie to zapewnienie im miejsc w ośrodkach wsparcia, w tym specjalistycznych i w ośrodkach interwencji kryzysowej przez gminę i powiat? (art. 6 ust. 2 pkt 3 i ust. 3 pkt 3–4 u.p.p.r.). Wydaje się, że nie zawsze, skoro pobyt w tych ośrodkach a priori ma charakter jedynie tymczasowego schronienia. Zasadniczo środki ochrony ofiar przemocy w rodzinie ograniczają się do tych, które mają na celu zapobieganie kontaktowaniu się z nimi osób stosujących przemoc. W art. 3 ust. 1 pkt 3 u.p.p.r., w katalogu form pomocy osobom dotkniętym przemocą w rodzinie, znalazła się „ochrona przed dalszym krzywdzeniem, przez uniemożliwienie osobom stosującym przemoc korzystanie ze wspólnie zajmowanego z innymi członkami rodziny mieszkania oraz zakazanie kontaktowania się i zbliżania się do osoby pokrzywdzonej”. Jednak takie środki jak zakaz kontaktów, zbliżania się, nakaz opuszczenia mieszkania są stosowane – na podstawie odrębnych przepisów – w sądowym postępowaniu karnym [a nie – jak w innych państwach – przez policję (Austria, Dania, Czechy) lub prokuratora (Szwecja)]. Ostatni z tych środków – częściowo na wzór niemieckiej ustawy z 2002 r. o cywilistycznej ochronie przed przemocą i prześladowaniem
 – może być zastosowany także w sądowym postępowaniu cywilnym (art. 11a u.p.p.r.).

Są państwa, które przyjęły dodatkowe rozwiązania w celu zapewnienia bezpiecznego schronienia dla ofiar przemocy domowej. Niektóre z nich wymagają z pewnością wysokich nakładów finansowych. Oryginalny sposób na stworzenie bezpiecznego miejsca dla osób dotkniętych przemocą w rodzinie funkcjonuje od 2006 r. w niektórych miastach Wielkiej Brytanii. Pozwala ono na pozostanie ofiary przemocy we własnym domu w tzw. safe room, zamiast ucieczki przed sprawcą. W specjalnym pokoju policja instaluje alarm, kamery, drzwi antywłamaniowe, solidne zamki, światła sygnalizacyjne, nawet drabinę i sprzęt niezbędny do ewentualnej ucieczki
. Ponadto, w Anglii pierwszeństwo w uzyskaniu stałego zakwaterowania mają osoby, które stały się „bezbronne, ponieważ nie mieszkają już w swoim dotychczasowym miejscu pobytu, a to z powodu przemocy ze strony innej osoby lub groźby przemocy ze strony innej osoby, która to groźba wygląda na prawdopodobną”. Wprowadzono zasadę, że przy stosowaniu prawa i ocenie zagrożenia istniejącego w konkretnej sytuacji, władze lokalne nie powinny szukać dowodu użycia przemocy ani kontaktować się ze sprawcą. Jest to o tyle ważne, że skutki przemocy domowej mogą się kumulować, a powtarzające się przypadki tej przemocy z reguły osłabiają pewność siebie ofiary i czynią ją bardziej bezbronną [ustawa mieszkaniowa z 1966 r., art. 6 ustawy z 2002 r. w sprawie bezdomności (Anglia) wraz z Kodeksem postępowania]
.

Pierwszeństwo w przydziałach lokali z zasobów komunalnych dla ofiar przemocy w rodzinie wprowadzono w hiszpańskim regionie Wysp Kanaryjskich, w ustawie organicznej 1/2004 w sprawie środków zapewniających kobietom wszechstronną ochronę przed przemocą, która uzupełnia krajowe prawodawstwo Hiszpanii
. Zasadę pierwszeństwa w uzyskaniu stałego zakwaterowania przez ofiary przemocy w rodzinie przyjęła również Francja, chociaż wynika ona jedynie z okólników Ministerstwa Mieszkalnictwa i Ministerstwa ds. Kobiet. Z kolei w Kanadzie w przypadkach przemocy domowej lub napaści seksualnej, zagrażającej bezpieczeństwu ofiary bądź jej dzieci może zostać zastosowany art. 174.1 Kodeksu cywilnego prowincji Quebec, który dopuszcza anulowanie umowy najmu
.

Jako szkodliwe dla dobra rodziny, bo zagrażające jej trwałości, bywa oceniane, przewidziane w art. 12a u.p.p.r., prawo pracownika socjalnego do odebrania dziecka z rodziny i umieszczenia go u innej niezamieszkującej wspólnie osoby najbliższej, w rodzinie zastępczej lub w placówce opiekuńczo–wychowawczej, w razie bezpośredniego zagrożenia życia lub zdrowia dziecka w związku z przemocą w rodzinie. Przepis wzbudzał wątpliwości również z punktu widzenia naruszenia konstytucyjnej autonomii rodziny oraz prawa do prywatności
. Na etapie prac legislacyjnych z 2010 r. nad propozycją dodania tego uprawnienia w ustawie podnoszono, że zostały już uregulowane przypadki niezwłocznego działania w celu ochrony dzieci
, a pracownicy socjalni nie są przygotowani do takich czynności, szczególnie że są przeciążeni innymi obowiązkami. Obawiano się także, że nowelizacja regulacji w tym względzie może doprowadzić do odbierania dzieci z rodzin z powodu ubóstwa
. 

Wprawdzie ustawodawca ostatecznie przyjął, że pracownik socjalny podejmuje decyzję w sprawie odebrania dziecka wspólnie z funkcjonariuszem policji i pracownikiem służby zdrowia (lekarzem, ratownikiem medycznym lub pielęgniarką), a na odebranie dziecka przysługuje zażalenie do sądu opiekuńczego (art. 12b–12c u.p.p.r.), w którym rodzice, opiekunowie prawni lub faktyczni mogą domagać się zbadania zasadności i legalności odebrania dziecka oraz prawidłowości jego dokonania, niemniej spory dotyczące ratio legis normy z art. 12a u.p.p.r. i jej daleko idących skutków nie ustały. Wiele argumentów natury systemowej i konstytucyjnej, jak zwraca się uwagę w doktrynie, świadczy o tym, że w tym przypadku sąd opiekuńczy działa jako sąd drugiej instancji
.

Słuszne wydają się w tym zakresie rozwiązania Wielkiej Brytanii i Stanów Zjednoczonych. W obu państwach stworzono kompleksowy system ochrony dziecka przed krzywdzeniem, z siecią wyspecjalizowanych i współpracujących ze sobą instytucji; pracownik socjalny nie ma jednak prawa zabrać dzieci od rodziców. W państwach tych sama opinia przedstawicieli opieki społecznej o poważnym zagrożeniu życia czy zdrowia dziecka nie wystarczy do odebrania go z rodziny, wymaga jeszcze przekonania sądu rodzinnego o jej słuszności. Zapobiega to uznaniowości i bezzasadnemu ingerowaniu w sprawy rodziny. 

W Wielkiej Brytanii w stanie sytuacji krytycznej (emergency) pracownik socjalny, działający w imieniu władz lokalnych, może jedynie zwrócić się do sądu o EPO, czyli o nakaz ochrony. Prawo do odebrania dziecka bez uprzedniej zgody sądu przysługuje tylko policji w ramach Police Protection Order. Dziecko pozostaje wówczas pod opieką policji do 72 godzin i dopiero po wygaśnięciu PPO może wrócić do domu albo zostać pod opieką społeczną [ustawa o dzieciach (Children Act) z 1989 r.]. W Stanach Zjednoczonych w przypadku konieczności natychmiastowego izolowania dziecka od rodziny ze względu na grożące mu niebezpieczeństwo, pracownik socjalny z rządowej Child Protection Agency w obecności rodziców dziecka przedstawia swoje argumenty w sądzie na „natychmiastowym przesłuchaniu” (emergency hearing). W takich przypadkach sąd podejmuje rozstrzygnięcie w ciągu 72 godzin [ustawa z 1974 r. o zapobieganiu i przeciwdziałaniu krzywdzeniu dzieci (Child Abuse Neglect and Treatment Act)]
.

Niewątpliwie dobrym rozwiązaniem byłoby określenie explicite, na wzór wielu innych państw europejskich, zakazu fizycznego karcenia dzieci. Mógłby on znacznie ograniczyć przypadki dramatycznych pobić i okaleczeń dzieci przez ich rodziców czy opiekunów. W naszej ustawie o przeciwdziałaniu przemocy w rodzinie ostatecznie nie uwzględniono – proponowanego w projekcie – przepisu dotyczącego zakazu karcenia naruszającego godność osób nieletnich. Tym samym Polska nie dołączyła do listy państw, które wprowadziły podobny przepis i zakazały stosowania wobec dzieci wszelkich kar cielesnych i innych poniżających metod. Taki zakaz najwcześniej ustanowiła Szwecja (1979), za nią Finlandia (1983), następnie Norwegia (1987), Austria (1989), Cypr (1994), Dania (1997), Łotwa (1998), Chorwacja (1999), Niemcy i Izrael (2000) oraz Islandia (2003). Nawet we Włoszech, gdzie brak odpowiedniej ustawy dotyczącej przeciwdziałania przemocy w rodzinie, obowiązuje wydany w 1996 r. zakaz stosowania wszelkich form kar i przemocy w wychowaniu dzieci
.

Z punktu widzenia naruszenia konstytucyjnej autonomii rodziny i prawa do prywatności dyskusyjne pozostają dodane w 2010 r. przepisy o gminnych zespołach interdyscyplinarnych ds. przeciwdziałania przemocy w rodzinie (art. 9a u.p.p.r.), powierzonych im zadaniach (art. 9b u.p.p.r.), możliwości przetwarzania przez nich danych (art. 9c u.p.p.r.) oraz podejmowaniu interwencji w oparciu o procedurę „Niebieskie Karty” (art. 9d u.p.p.r.)
. Tworzenie zespołów interdyscyplinarnych należy do zadań własnych gminy realizowanych obligatoryjnie i stanowi jeden z elementów gminnego systemu przeciwdziałania przemocy w rodzinie (art. 6 ust. 2 pkt 4 u.p.p.r.). Wiele gmin długo jednak nie powoływało tej instytucji, argumentując, że na terenie ich działania nie potrzeba „sądów kapturowych”. Wskazywano ponadto, że już wcześniej funkcjonowały podobne podmioty, o mniej lub bardziej sformalizowanej postaci. Podstawę do ich kreowania gminy wywodziły wówczas z ogólnej normy kompetencyjnej z art. 9 ust. 1 u.p.p.r., który zobowiązuje organy administracji rządowej i samorządowej do współdziałania na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie z organizacjami pozarządowymi oraz kościołami i związkami wyznaniowymi. Jednym z takich był utworzony w 2009 r., pionierski w skali kraju, Zielonogórski Zespół Interdyscyplinarny ds. Dzieci Krzywdzonych, w skład którego weszli przedstawiciele wydziałów karnego oraz rodzinnego sądu, policji, organizacji pozarządowych, lokalnego radia i ośrodka pomocy społecznej
.

Zespół interdyscyplinarny powołuje wójt (burmistrz, prezydent miasta), a tryb i sposób powoływania i odwoływania jego członków oraz szczegółowe warunki funkcjonowania określa uchwała rady gminy (art. 9a ust. 2 i 15 u.p.p.r.). W skład zespołu wchodzą przedstawiciele: jednostek organizacyjnych pomocy społecznej, gminnej komisji rozwiązywania problemów alkoholowych, policji, oświaty, ochrony zdrowia, organizacji pozarządowych, kuratorzy sądowi, a fakultatywnie – prokuratorzy oraz przedstawiciele innych podmiotów działających na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie (art. 9a ust. 3–5 u.p.p.r.). W celu rozwiązywania problemów związanych z wystąpieniem przemocy w rodzinie w indywidualnych przypadkach zespół może tworzyć grupy robocze (art. 9a ust. 10 u.p.p.r.). De lege lata skład zespołu i grup trudno byłoby jednak uznać za precyzyjnie określony, choćby z uwagi na nieostre pojęcia („przedstawiciel oświaty”, „przedstawiciel ochrony zdrowia”, „przedstawiciele innych podmiotów działających na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie”), brak określenia kwalifikacji, jakimi powinni legitymować się członkowie zespołu i grup, brak wskazania liczby członków czy procentowego udziału przedstawicieli delegowanych do zespołu przez organizacje pozarządowe. 

Taki nieprecyzyjny skład, w powiązaniu z przyjętym w art. 2 pkt 2 u.p.p.r. szerokim rozumieniem pojęcia „przemoc w rodzinie”, nasuwa różne wątpliwości interpretacyjne w kontekście przyznanych zespołowi kompetencji. Dotyczą one chociażby podejmowania interwencji w oparciu o procedurę „Niebieskie Karty”, której wszczęcie nie wymaga zgody osoby dotkniętej przemocą w rodzinie (art. 9d ust. 1 w zw. z art. 9b ust. 2 pkt 3 u.p.p.r.), a następuje w przypadku powzięcia podejrzenia stosowania przemocy lub w wyniku zgłoszenia dokonanego przez członka rodziny lub przez osobę będącą świadkiem przemocy w rodzinie (art. 9d ust. 4 in fine u.p.p.r.). W praktyce granica pomiędzy przemocą a zaniedbaniem nie zawsze okazuje się łatwa do wyznaczenia. Stwarza to pole do pomyłek czy nawet nadużyć, a te są o tyle niepożądane, że dokumentacja zebrana w ramach procedury „Niebieskie Karty”, chociaż ex lege nie stanowi podstawy do wszczęcia postępowania sądowego, to jednak może być wykorzystana w tym postępowaniu jako dowód. Niepokojące są wyniki kontroli NIK wykazujące u części osób – ale niekoniecznie ofiar przemocy w rodzinie – takie motywacje do ubiegania się o założenie „Niebieskiej Karty”, jak uzyskanie dokumentacji dla celów rozwodowych, opieki nad dzieckiem, prawa do lokalu
. 

Jeszcze bardziej kontrowersyjne są przyznane w art. 9c ust. 1 u.p.p.r. uprawnienia członków zespołu interdyscyplinarnego i grup roboczych do przetwarzania wrażliwych danych (dotyczących stanu zdrowia, nałogów, skazań, orzeczeń o ukaraniu, a także innych orzeczeń wydanych w postępowaniu sądowym lub administracyjnym) ofiar i sprawców przemocy w rodzinie, w zakresie niezbędnym do realizacji swoich zadań. Co ważne, ustawodawca nie wiąże przyznanych uprawnień z koniecznością uzyskania zgody i wiedzy osób, których te dane dotyczą. Art. 9c ust. 2 u.p.p.r. co prawda zobowiązuje członków zespołu i grup do zachowania poufności wszelkich informacji i danych uzyskanych przy wykonywaniu swoich zadań, a implicite niektórzy członkowie wchodzący w skład zespołu (np. pracownik socjalny, lekarz) mają dodatkowo obowiązek zachowania tajemnicy służbowej lub zawodowej, nasuwa się mimo to pytanie, czy tak daleko idąca ingerencja w sprawy rodziny jest uzasadniona. Dlaczego instytucjom o nieprecyzyjnie określonym składzie ustawowym, ostatecznie mogącym stanowić pewien zbiór przypadkowych osób, zapewniono dostęp do tak szerokiego zakresu danych bez zgody i wiedzy samych zainteresowanych? Naszym zdaniem kwestia może być dyskusyjna szczególnie w świetle konstytucyjnego prawa do prywatności wyrażonego w art. 47 Konstytucji RP.

W zasadzie w obcych systemach prawnych brakuje problemów charakteryzujących polską regulację w części dotyczącej gminnego zespołu interdyscyplinarnego. Wyodrębnić można dwa główne modele współdziałania organów władzy publicznej, różnych instytucji i organizacji na rzecz przeciwdziałania przemocy w rodzinie. W jednych państwach współpraca nie ma charakteru sformalizowanego i nie jest podejmowana przez specjalnie w tym celu powołane podmioty (Austria, Szwecja, Grecja, Hiszpania, Norwegia). W innych państwach są wprawdzie tworzone wyspecjalizowane podmioty inicjujące współpracę i integrujące różne działania w celu walki z przemocą w rodzinie, ale ich status prawny, charakter i zakres zadań nie są jednorodne, dlatego nie zawsze dadzą się porównać z koncepcją gminnego zespołu interdyscyplinarnego (Francja, Wielka Brytania, Stany Zjednoczone). 

W Austrii za koordynację tego rodzaju współpracy odpowiada, jak była już mowa wyżej, Rada ds. Zapobiegania Przestępstwom działająca przy Ministrze Spraw Wewnętrznych
. Podobna instytucja koordynująca współpracę funkcjonuje w Szwecji. W Grecji powołano międzyresortową komisję rządową o nazwie Komitet ds. Przeciwdziałania Przemocy wobec Kobiet, a w Hiszpanii – Narodowe Obserwatorium ds. Przemocy wobec Kobiet. W Chorwacji natomiast przy ministrze sprawiedliwości działa komisja nadzorująca pracę organów postępowania karnego i wykroczeniowego. Do jej zadań należy również monitorowanie wykonywania sankcji związanych z ochroną przed przemocą w rodzinie
. Warto dodać, że w Polsce Zespół Monitorujący ds. Przeciwdziałania Przemocy w Rodzinie jest organem opiniodawczo–doradczym ministra właściwego ds. zabezpieczenia społecznego (art. 10a ust. 1 u.p.p.r.). Tworzą go przedstawiciele zarówno organów administracji rządowej, jednostek samorządu terytorialnego, jak i organizacji pozarządowych (art. 10b ust. 1 u.p.p.r.).

W Norwegii współpraca realizowana jest przede wszystkim na podstawie rządowych planów działań przeciwko przemocy w rodzinie (Ministry of Justice and Public Security, Action Plan against Domestic Violence 2008–2011 – ”Turning point”, 2009; Royal Norwegian Ministry of Justice and Public Security, Action Plan Against Domestic Violence 2012). Za ich pomocą rząd norweski wprowadził środki, które sprzyjają lepszemu przygotowaniu policji, instytucji edukacji i ośrodków wspierających ofiary do wykrywania i zapobiegania przemocy domowej oraz efektywniejszej koordynacji podejmowanych przez nie działań. Najważniejsze przedsięwzięcia tych planów to: upowszechnianie w szkołach wiedzy na temat przemocy w rodzinie, wczesna interwencja w celu zapobiegania rozwojowi negatywnych zachowań w czasie, ocena wyników implementacji przez gminy ustawy o centrum kryzysowym, prowadzenie telefonu zaufania dla dzieci i młodzieży
. 

We Francji na mocy dekretu z dnia 7 czerwca 2006 r. na poziomie departamentu powołano rady ds. przeciwdziałania przestępczości, pomocy ofiarom i walki z narkotykami, sektami i przemocą wobec kobiet [conseil départemental de prévention de la délinquance, dʼaide aux victimes et de lutte contre la drogue, les dérives sectaires et les violences faites aux femmes (CDP)]. Radzie przewodniczy prefekt departamentu, w razie potrzeby zastępowany przez przewodniczącego rady generalnej lub prokuratora. Skład rady ds. przeciwdziałania przestępczości i in. tworzą m.in. sędziowie, przedstawiciele policji, żandarmerii, podmiotów zajmujących się prawami kobiet i równością czy sprawami społecznymi, a także reprezentanci jednostek samorządu terytorialnego (art. D. 132–6). Do zadań rady należy m.in. opracowywanie programów przeciwdziałania przestępczości nieletnich i walki z przemocą wobec kobiet czy departamentalnych planów dotyczących polityki narkotykowej. Te formy współpracy są czasem uzupełniane przez działalność lokalnych grup ds. przestępczości [groupes locaux de traitement de la délinquance (GLTD)], kierowanych przez wymiar sprawiedliwości i zrzeszających prokuratora, mera oraz przedstawicieli policji
. Do innych zadań rady należy analizowanie i wydawanie opinii o projekcie departamentalnego planu przeciwdziałania przestępczości [plan de prévention de la délinquance (PPD)] określającego priorytety państwa w tym zakresie (art. D. 132–5)
.

W Wielkiej Brytanii, w wyniku nowelizacji z 2004 r. Chidren Act, powołane zostały lokalne urzędy ds. bezpieczeństwa dzieci, zobowiązane do współpracy ze wszystkimi podmiotami mającymi kontakt z dziećmi i ich rodzicami: opieki społecznej, służby zdrowia, placówek oświatowych, policją, kuratorami i innymi. Urzędy te odnotowują większe sukcesy w wyjaśnianiu sytuacji przemocy domowej wobec dzieci niż zespoły interdyscyplinarne, działające od kilkudziesięciu lat w ramach nieformalnych kontaktów lokalnych
. W Stanach Zjednoczonych funkcjonują natomiast różne modele lokalnych zespołów interdyscyplinarnych. Jedne są częścią ośrodków ochrony dzieci (Children Advocacy Center), inne mają odrębną siedzibę w szpitalach, prokuraturze lub w agencjach ochrony dzieci (Child Protection Services), jeszcze inne korzystają już ze swoich placówek i ośrodków oraz z wyodrębnionych dla nich środków organizacyjnych i finansowych. W skład amerykańskich zespołów interdyscyplinarnych wchodzą zarówno instytucje rządowe, jak i specjaliści prywatni. Zespoły odpowiadają za prowadzenie dochodzeń w sprawie przestępstw przeciwko dzieciom oraz ich ochronę i leczenie. Do ich zadań należy sprawdzanie zasadności zgłoszeń, badanie spraw, ustalanie strategii postępowania w danym przypadku, prowadzenie terapii ofiar, ich rodzin i sprawców
. 

* * *
W ostatnich dziesięcioleciach u wielu prawodawców krajowych zmieniał się sposób postrzegania problemu przemocy w rodzinie. Przyczyniły się do tego niepokojące rozmiary tego zjawiska na świecie i w poszczególnych państwach, ale również jego kwalifikowanie w kategoriach naruszeń podstawowych praw człowieka na gruncie prawa międzynarodowego. Przemoc w rodzinie przestała być sprawą prywatną dotyczącą tylko sprawcy i jego ofiary, a stała się kwestią bezpieczeństwa publicznego, za zapewnienie którego ponosi odpowiedzialność państwo. Prawodawcy nie ograniczają się już tylko do określania przemocy domowej jako działania/zaniechania skutkującego odpowiedzialnością karną, z coraz bardziej restrykcyjnymi sankcjami dla sprawców. Współcześnie przemoc w rodzinie jest traktowana jako złożony problem natury społecznej, wymagający szerokiego uregulowania w prawie publicznym oraz aktywnego udziału różnych poziomów władzy w kompleksowym wspieraniu ofiar przemocy, zapewnieniu terapii dla sprawców oraz podnoszeniu świadomości społecznej na temat przyczyn i skutków przemocy w rodzinie.

Obce modele prawnej ochrony przed przemocą domową nie zawsze dadzą się łatwo zaadaptować w polskich warunkach ustrojowo-prawnych. Biorąc jednak pod uwagę wady naszej regulacji i związane z nimi często mało skuteczne instytucje, warto rozważyć potrzebę pewnych zmian na wzór sprawdzonych już na świecie prawnych konstrukcji i praktyk, m.in. dla doskonalenia rozwiązań zapewniających bezpieczne schronienie dla ofiar przemocy w rodzinie (Wielka Brytania, Hiszpania, Francja, Kanada), skutecznego działania w sytuacji poważnego zagrożenia życia czy zdrowia dziecka (Wielka Brytania, Stany Zjednoczone), a wreszcie w celu poszukiwania efektywnych instytucji współdziałania na rzecz walki z przemocą w rodzinie (Austria, Szwecja, Norwegia czy Francja). 

Pozytywnie trzeba ocenić dążenia polskiego ustawodawcy do zapewnienia obywatelom równego traktowania, poszanowania ich praw i wolności w rodzinach oraz kompleksowe starania idące w kierunku poprawy skuteczności przeciwdziałania przemocy domowej. Z tego punktu widzenia dobrym rozwiązaniem jest przyjęcie odrębnej ustawy wprowadzającej szerokie rozumienie przemocy w rodzinie, odnoszącej się do wszystkich potencjalnych jej ofiar, przewidującej różnorodne zadania i formy współdziałania wielu struktur władzy publicznej. Zasadniczo brakuje jednak w niej odrębnych, skutecznych instrumentów ochrony prawnej. Bardziej sprowadzają się one do tych, które są stosowane w procedurze karnej czy cywilnej, lub też wiążą się czy to ze środkami pomocy społecznej, czy przeciwdziałania alkoholizmowi. Inne stanowią wprawdzie novum, ale z elementami, które mogą być postrzegane jako za daleko ingerujące w sprawy rodziny (odebranie dziecka przez pracownika socjalnego, niektóre kompetencje zespołu interdyscyplinarnego). 

Counteracting domestic violence: comparative study

Abstract

Foreign legal constructs for counteracting domestic violence encourage comparisons with, as well as assessments of the corresponding Polish mo-del. In many countries, legal systems do not limit domestic violence to any act/omission that gives rise to criminal liability, but treat such violence as a complex social problem that needs to be extensively regulated by public law. Complex efforts to improve the effectiveness of legal protection against domestic violence have been also made by the Polish legislator introducing various legal protection measures whose effectiveness can be assessed against foreign legal solutions.
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