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ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про корінні народи України»
Головне управління розглянуло поданий законопроект, у якому пропонується на законодавчому рівні визначити поняття корінного народу України та правосуб’єктність корінних народів України, їх основоположні права, культурні, освітні та мовні, інформаційні права, право на сталий розвиток, встановити правовий статус представницьких органів і їх ресурсне забезпечення, а також міжнародне представництво корінних народів України. Крім того, пропонується внести зміни до Закону України «Про телебачення і радіомовлення» щодо врегулювання можливості бюджетного утримання засобів масової інформації корінних народів України.
Метою законопроекту, як зазначається у п. 2 пояснювальної записки, є «визначення правового статусу корінних народів України та встановлення правових гарантій на повне володіння всіма правами людини і основоположними свободами осіб, що належать до корінних народів України, що встановлені  нормами міжнародного права, а також передбачені в Конституції та законах України».
Зазначений проект на момент підготовки висновку включений до Плану законопроектної роботи Верховної Ради України на 2021 рік, затвердженого постановою Верховної Ради України від 02.02.2021 № 1165-ІХ (п. 26 Плану). 
Головне управління, розглянувши законопроект, висловлює такі зауваження і пропозиції до його положень.
1. Конституційні засади захисту прав корінних народів України визначено в положеннях Основного Закону України. Держава взяла на себе зобов’язання сприяти розвиткові етнічної, культурної, мовної та релігійної самобутності всіх корінних народів і національних меншин України (ст. 11 Конституції України). Пріоритетність такого завдання держави підкреслює виключне право парламенту України на рівні закону визначати права корінних народів і національних меншин (п. 3 ч. 1 ст. 92 Основного Закону України). На місцевому рівні конституційними повноваженнями щодо виконання державних і регіональних програм національно-культурного розвитку в місцях компактного проживання корінних народів і національних меншин наділені місцеві державні адміністрації (п. 3 ч. 1 ст. 119 Конституції України).
На міжнародному рівні питанням прав корінних народів присвячена, зокрема, Декларація Організації Об’єднаних Націй про права корінних народів (далі – Декларація), схвалена резолюцією Генеральної Асамблеї ООН від 13.09.2007 № 61/295. У Декларації, в тому числі, зазначається, що: будь-які доктрини, політика і практика, які засновані на перевазі народів або людей за ознакою національного походження або расових, релігійних, етнічних і культурних відмінностей або які стверджують таку перевагу, є расистськими, науково необґрунтованими, юридично недійсними, морально недозволеними і соціально несправедливими; здійснення корінними народами контролю за подіями, які зачіпають їх та їхні землі, території і ресурси, дозволить їм зберігати та укріпляти свої інститути, культуру і традиції, а також сприяти своєму розвитку відповідно до їхніх прагнень та потреб; визнання прав корінних народів відповідно до цієї Декларації буде сприяти розвитку гармонійних та які ґрунтуються на співпраці відносин між державою та корінними народами, заснованих на принципах справедливості, демократії, поваги до прав людини, недискримінації та добросовісності; становище корінних народів є різним у різних регіонах та в різних державах і що необхідно приймати до уваги важливість національних та релігійних особливостей та різноманітних історичних та культурних традицій.
Проте в міжнародному праві відсутнє загальновизнане визначення терміну «корінні народи». Загалом в теоретичній та практичній площині виділяються критерії, що дозволяють окреслити корінні народи в якості окремого суб’єкта: самоідентифікація; історичний зв’язок з тими суспільствами, які розвивалися на їх території в період до завоювання і/або колонізації; самобутність; недомінуюче становище; намір зберігати, розвивати і передавати майбутнім поколінням свої споконвічні території і свою самобутність в якості народів відповідно до своїх  культурних особливостей, соціальних інститутів і правових систем; тісний зв'язок з територіями і природними ресурсами;  відособленість соціальних, економічних та політичних систем; відособленість мови, культури і переконань[footnoteRef:1]. [1:  Коренные народы и правозащитная система Организации Объединенных Наций. Изложение фактов               № 9/Rev.2. – Нью-Йорк и Женева: Управление Верховного Комиссара, 2013. – С. 3-4.] 

У зв’язку з вищевикладеним, враховуючи вимоги п. 3 ч. 1 ст. 92 Конституції України, Головне управління підтримує пропозиції щодо законодавчого врегулювання прав корінних народів України.    
2. У проекті Закону пропонується врегулювати інститут представницьких органів корінних народів України. Так, зокрема, відповідно до новел законопроекту  «представницькі органи корінних народів України – відповідні представницькі інститути, що створюються корінними народами і у відповідності з Конституцією та законами України наділяються правом представляти корінні народи і приймати рішення від їх імені (далі – представницькі органи)» (ч. 3 ст. 1 проекту).
На думку Головного управління, концептуальний недолік цих пропозицій законопроекту полягає у правовій невизначеності природи зазначених представницьких органів. Зі змісту запропонованого визначення, новел щодо правового статусу представницьких органів (ч. 3 ст. 1, ч. 2 ст. 2, ст. 8 проекту) не можна дійти однозначного висновку щодо правових характеристик таких представницьких органів.
Також звертають на себе увагу положення проекту, відповідно до яких «представницькі органи набувають та втрачають права та обов'язки, передбачені цим та іншими законами України, після прийняття Кабінетом Міністрів України рішення про закріплення їх правового статусу чи його позбавлення. Проект такого рішення вноситься на розгляд Кабінету Міністрів України центральним органом виконавчої влади, що забезпечує формування та реалізацію державної політики у сфері міжнаціональних відносин, релігії та захисту прав національних меншин України» (ч. 1 ст. 8 проекту). Проте такий підхід виглядає дещо сумнівним, адже ставить набуття та втрату прав та обов'язків представницьких органів корінних народів України, що представляють корінні народи та приймають рішення від їх імені, в залежність від підзаконних актів органів виконавчої влади. Крім того, такі положення недостатньо узгоджуються з іншими новелами законопроекту, відповідно до яких: «представницькі органи корінних народів України … у відповідності з Конституцією та законами України наділяються правом представляти корінні народи і приймати рішення від їх імені» (ч. 3 ст. 1 проекту); «корінні народи України, реалізуючи своє право на самовизначення, мають право на самоврядування в питаннях, що відносяться до їхніх внутрішніх справ, у тому числі стосовно шляхів створення їх представницьких органів, що утворюються та діють у межах Конституції та законів України»                                      (ч. 2 ст. 2 проекту).
3. Проект містить низку формулювань, яким бракує правової визначеності та однозначності сприйняття й які не є властивими для текстів законів. Разом з тим, Конституційний Суд України вважає, що принцип правової визначеності вимагає чіткості, зрозумілості й однозначності правових норм, зокрема, їх передбачуваності (прогнозованості) та стабільності                           (абз. 6 п. 2.1 мотивувальної частини Рішення Великої палати Конституційного Суду України від 20.12.2017 № 2-р/2017).
3.1. У положенні ч. 3 ст. 3 проекту, в якому визначено, що «держава реалізує заходи посиленої підтримки корінних народів України – тимчасові заходи, що вживаються державою для подолання негативних для корінних народів явищ соціального, правового чи культурного характеру, через створення спеціальних сприятливих механізмів реалізації прав, свобод і потреб корінних народів» доцільно уточнити зміст формулювання «негативних для корінних народів явищ соціального, правового чи культурного характеру». Також незрозуміло, створення яких «спеціальних сприятливих механізмів реалізації прав, свобод і потреб корінних народів» мається на увазі. 
3.2. У ч. 4 ст. 3 проекту пропонується закріпити норму, відповідно до якої «корінним народам України гарантується право на правовий захист від будь-яких дій, направлених на: позбавлення ознак етнічної приналежності та цілісності як самобутніх народів, позбавлення культурних цінностей; виселення або примусове переміщення із місць компактного проживання у будь-якій формі; примусову асиміляцію або примусову інтеграцію у будь-якій формі; заохочення або розпалювання расової, етнічної чи релігійної ненависті, направленої проти них», проте механізм реалізації зазначених гарантій виглядає недостатньо визначеним.
3.3. У ст. 6 проекту пропонується визначити інформаційні права автохтонних етнічних спільнот в Україні. Зокрема, право через представницькі органи створювати засоби масової інформації (ч. 1). 
Законом України «Про телебачення і радіомовлення» в залежності від території розповсюдження програм визначається територіальна категорія мовлення та територіальна категорія каналу мовлення або багатоканальної телемережі (ч. 4 ст. 23 Закону України «Про телебачення і радіомовлення»). Зокрема, до місцевої та регіональної категорії мовлення можуть бути віднесені визначені Законом громадські телерадіоорганізації, які є «неприбутковими організаціями, створеними з метою задоволення інформаційних потреб територіальних громад» та комунальні телерадіоорганізації, «створені органами місцевого самоврядування за участі територіальної громади у встановленому законом порядку телерадіоорганізації, не менше половини акцій або часток статутного капіталу яких перебувають у комунальній власності».
Натомість, ні в проекті, ні у супровідних матеріалах належна деталізація щодо засобів масової інформації представницьких органів не наводиться.
3.4. Відповідно до ч. 2 ст. 6 проекту «держава може надавати підтримку засобам масової інформації, в яких представницькі органи корінних народів самостійно прямо володіють … Порядок надання такої підтримки визначається Кабінетом Міністрів України після проведення консультацій з представницькими органами». Проте зі змісту наведених положень неможливо встановити, про який вид державної підтримки йдеться, у яких випадках вона надається.
Зауважимо також, що аналогічною першому реченню ч. 2 ст. 6 проекту Закону нормою пропонується доповнити ст. 19 Закону України 
«Про телебачення і радіомовлення» (нова ч. 6). Разом з тим, такий спосіб вирішення питання виглядає недостатньо конструктивним, адже допускає дублювання правових норм. На нашу думку, більш виваженим було б розміщення в ч. 2 ст. 6 проекту відсильної норми до Закону України 
«Про телебачення і радіомовлення».
3.5. Деякі терміни, які використовуються у положеннях законопроекту, потребують додаткового законодавчого визначення (наприклад, «автохтонна етнічна спільнота» (ст. 1), «політичний статус» (ст. 2),  «примусова асиміляція або примусова інтеграція у будь-якій формі», «етнічна приналежність», «етнічна самобутність», «самобутні народи» (ст. 3), «самобутні етнічні спільноти» (ст. 6)).
4. У ч. 2 ст. 6 проекту, в контексті можливості надання державної підтримки відповідним засобам масової інформації, пропонується  регламентувати частку мовлення таких телерадіоорганізацій мовами корінних народів України та їх програмну політику (щодо висвітлення питань реалізації прав корінних народів).
Зауважимо, що приписи щодо «не менше 50 відсотків мовлення мовами корінних народів України» не повною мірою узгоджені із положеннями                          абз. 3 ч. 4 ст. 10 Закону України «Про телебачення і радіомовлення», згідно з якими «телерадіоорганізації, які відповідно до ліцензії, виданої Національною радою, здійснюють мовлення мовами корінних народів України, незалежно від категорії мовлення забезпечують сумарний тижневий обсяг телемовлення державною мовою та мовами корінних народів України в                                           обсязі не менше 75 відсотків, при цьому не менше 30 відсотків - державною мовою, та забезпечують сумарний тижневий обсяг радіомовлення державною мовою, у тому числі передач новин, інформаційно-аналітичних та розважальних передач (ведучими (дикторами) радіопередач), в обсязі не менше 30 відсотків».
[bookmark: _Hlk74044056]5. Вбачаються дискусійними у правовому відношенні положення                       ч. 3 ст. 7, ч. 2 ст. 9 проекту, якими, відповідно, передбачено, що «корінні народи мають право на спрямування частини доходів, отриманих бюджетами всіх рівнів від користування природними ресурсами, що знаходяться на території Автономної Республіки Крим та міста Севастополя, на потреби корінних народів України, що встановлені цим Законом. Порядок спрямування частини доходів, отриманих бюджетами всіх рівнів від користування природними ресурсами, що знаходяться на території Автономної Республіки Крим та міста Севастополя, на передбачені цим Законом потреби корінних народів України, визначається Бюджетним кодексом України», «фінансове забезпечення діяльності представницьких органів, передбаченої цим Законом, відбувається за рахунок Державного бюджету України за окремою бюджетною програмою. Фінансові потреби представницьких органів визначаються щорічно за їх мотивованими запитами. Порядок звітування за кошти, отримані з Державного бюджету України, визначається Кабінетом Міністрів України та передбачає оприлюднення інформації про надходження і витрати».
Так, у пропонованому вигляді вказані норми не стільки розкривають цілі, завдання, напрями правового регулювання у сфері корінних народів, скільки спрямовані на унормування конкретних бюджетних відносин, що є предметом регулювання Бюджетного кодексу України. До того ж, вказані норми не містять завершеного механізму регулювання та вимагатимуть необхідної конкретизації у бюджетному законодавстві, що видається проблематичним у контексті чинних бюджетних механізмів. Зокрема, виникають питання: що включається до складу «доходів від користування природними ресурсами»; якою є частка доходів відповідних бюджетів, що має спрямовуватись на потреби корінних народів та якими є, власне, такі потреби (їх класифікація); яким є механізм фінансування таких потреб, виходячи із формулювання «спрямування частини доходів, отриманих бюджетами всіх рівнів», у тому числі, й у контексті розмежування видатків між бюджетами; яким є статус представницьких органів як учасника бюджетних відносин; чи слід фінансувати представницькі органи лише за рахунок доходів, отриманих від користування відповідними природними ресурсами, та лише в межах обсягу таких доходів; чи «фінансові потреби представницьких органів за їх мотивованими запитами» враховуються повністю, чи можуть корегуватись (у цьому аспекті, звертаємо увагу на вимоги ст. 95 Конституції України, за якою «виключно законом про Державний бюджет України визначаються будь-які видатки держави на загальносуспільні потреби, розмір і цільове спрямування цих видатків»); яким є порядок подання та розгляду вказаного мотивованого запиту тощо.
6. Частина положень законопроекту має ознаки декларативного характеру, не має механізму їх реалізації та не наповнена конкретним нормативним змістом, тобто, не встановлює конкретні права і обов’язки учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою закону як нормативно-правового акту. Такими, наприклад, є положення, які адресовані державі («держава сприяє представництву корінних народів», «держава сприяє формуванню спроможностей територіальних громад», «держава гарантує захист корінних народів України» (ст. 2 проекту), «держава гарантує дослідження, збереження та розвиток мов корінних народів України» (ст. 5 проекту) тощо). Однак подібні формулювання притаманні здебільшого нормам Конституції, а не законів, в яких мають визначатися конкретні повноваження державних органів та інших учасників відповідних суспільних відносин, а не держави в цілому.
7. Законопроект потребує техніко-юридичного та редакційного вдосконалення. 
7.1. У преамбулі проекту містяться посилання на окремі міжнародно-правові документи, зокрема, Віденську конвенцію. Звернути увагу на те, що її повна назва «Віденська декларація та Програма дій, прийняті на Всесвітній конференції з прав людини 25 червня 1993 року»[footnoteRef:2]. [2:  URL: https://digitallibrary.un.org/record/495371?ln=ru] 

7.2. Потребує уточнення редакція ч. 4 ст. 6 проекту, яка передбачає що  «державна політика у сфері освіти та державна інформаційна політика …», в той час як ця стаття має назву «Інформаційні права корінних народів», а питанням освіти та мовним правам корінних народів України присвячена                     ст. 5 проекту. 
8. В абз. 2 ч. 3 ст. 11 проекту Кабінету Міністрів України доручається «у шестимісячний строк з дня набрання чинності цим Законом: підготувати та подати до Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законів України у відповідність із цим Законом». Наведене не узгоджується з вимогами ч. 8 ст. 90 Регламенту Верховної Ради України, за якими «якщо для реалізації положень поданого законопроекту після його прийняття необхідні зміни до інших законів, такі зміни мають викладатися в розділі «Перехідні положення» цього законопроекту або в одночасно внесеному його ініціатором окремому законопроекті. До законопроекту додається перелік законів та інших нормативних актів, прийняття або перегляд яких необхідно здійснити для реалізації положень законопроекту в разі його прийняття».

Крім того, звертаємо увагу на необхідність дотримання вимог ч. 1 ст. 27 Бюджетного кодексу України та ч. 3 ст. 91 Регламенту Верховної Ради України, відповідно до яких до проекту повинно бути надане фінансово-економічного обґрунтування (включаючи відповідні розрахунки) та пропозиції змін до законодавчих актів щодо скорочень витрат бюджету та/або джерел додаткових надходжень бюджету, які необхідні у разі, якщо зміни показників бюджету передбачають збільшення його витрат, для досягнення збалансованості бюджету.
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