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В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про мови України»

(реєстраційний № 1015-1)

Поданим законопроектом пропонується визначити статус та порядок застосування мов в Україні в різних сферах державного та суспільного життя, цілі та принципи мовної політики Української держави. 

Проаналізувавши поданий проект закону, Головне науково-експертне управління висловлює щодо нього такі зауваження. 

Насамперед необхідно звернути увагу на недосконалість понятійно-термінологічного апарату законопроекту, його невідповідність термінології, що міститься в Конституції та інших законах України. Так, у ньому дається визначення терміну “базовий закон”, як такий, що містить “первісні правові норми”, “становить основу системи права” і “має вищу юридичну силу” стосовно інших законів і підзаконних актів (cтаття 1).  Зазначимо, що Конституція України терміну “базовий закон” не вживає і субординації між законами не встановлює. Всі закони України  (крім законів про внесення змін до Конституції України) відповідно до частини другої статті 8 Основного Закону повинні відповідати Конституції України, яка має найвищу юридичну силу. За правилами законодавчої техніки всі вони мають бути узгоджені між собою і не суперечити один одному.

Чимало сумнівів викликає також термін “регіональна мова”, який широко вживається у законопроекті, незважаючи на те, що в Конституції України такий термін не вживається взагалі. Більше того, у законопроекті конституційний термін “національні меншини”, підмінюється поняттям  “мовні групи”, а термін “мови національних меншин” – терміном “регіональні мови”. При цьому не враховується, що мова є не територіальною ознакою, а етнонаціональною. Відтак головне  спрямування законопроекту полягає не стільки у задоволенні мовних потреб тієї чи іншої національної меншини, скільки у закріпленні статусу регіональних мов, серед яких особливе місце відводиться російській. Такий підхід суперечить ідеології Конституції України, статтею 11 якої передбачено державне сприяння розвиткові мовної самобутності всіх корінних народів і національних меншин (а не населення територій чи мовних груп, як зазначено у законопроекті).

У законопроекті відсутнє чітке розмежування понять “російська мова” та  “регіональна мова”. В одних випадках вони ототожнюються, в інших – вживаються як окремі поняття. Це призводить до того, що, незважаючи на багаторазову згадку у законопроекті про російську мову, її статус так і залишився невизначеним. Законопроект не дає чіткої відповіді на питання: російська мова є однією із регіональних мов чи однією із мов національних меншин. На відміну від Конституції України, яка вживає термін “російська мова” в єдиному контексті з мовами національних меншин України, законопроект в одних випадках наділяє її особливим статусом,  а в інших  - розглядає  її як одну із регіональних мов.

Принагідно слід зазначити, що відповідно до Закону України “Про ратифікацію Європейської хартії регіональних мов або мов меншин” положення цієї Хартії мають застосовуватися  до російської мови в єдиному контексті і іншими мовами національних меншин (білоруською, болгарською, гагаузькою, грецькою, єврейською, кримськотатарською, молдавською, німецькою, польською, румунською, словацькою та угорською мовами). Таким чином,  за змістом цього положення російська мова не має якогось відмінного статусу від мов інших національних меншин  України.  

Зважаючи на поліетнічність українського суспільства та з метою приведення понятійно-категорійного апарату у відповідність до Конституції та інших законів України,  на нашу думку, у статті 1 крім терміну “регіональні мови” слід було б дати визначення терміну “мови національних меншин” і вживати його в тексті законопроекту. 

Бракує чіткості й визначенню  терміну “територія, на якій поширена регіональна мова” (стаття 1 законопроекту), оскільки у ньому вживається досить невизначене поняття “певної кількості осіб”, що може давати привід для довільного трактування відповідних  положень законопроекту.    

Крім того, у законопроекті вживається чимало термінів, які не мають чіткого правового визначення, серед яких “рідна мова”, “мова, що традиційно використовується в Україні”, “двомовність”, “багатомовність”, “зміна мовних уподобань” тощо.  

У термінологічному відношенні законопроект недостатньо узгоджений також з Європейською хартією регіональних мов та мов меншин, у якій використовується термін не “регіональні мови”, а “регіональні мови та мови меншин”, що,  зрозуміло,  є не одне і те ж. 

У законопроекті слід чіткіше визначитися щодо вживання термінів “у межах території” і “у межах адміністративно-територіальних одиниць”.  Адже органи місцевого самоврядування, на які законопроектом покладаються функції визнання мов регіональними, створюються і діють у межах не територій, а відповідних адміністративно-територіальних одиниць. Тим більше, що вживання терміну «регіональна мова» є нелогічним стосовно таких адміністративно-територіальних одиниць як село, селище, місто тощо (пункт четвертий статті 5 законопроекту). 

Проте й саме положення частини четвертої статті  5 законопроекту, відповідно до якої рішення про вживання заходів щодо розвитку, використання і захисту регіональної мови відповідними радами, є таким, що не відповідає Конституції України. Згідно з частиною п‘ятою  статті 10 та пунктом четвертим частини першої статті 92 Основного Закону питання застосування мов визначаються законом (а не рішеннями відповідних рад).  Саме тому неправомірною є пропозиція, викладена у підпункті “а” пункту 28 прикінцевих положень, якою передбачається внесення відповідних змін до Закону України “Про місцеве самоврядування в Україні”, надавши тим самим органам місцевого самоврядування право приймати рішення щодо використання “російської, інших регіональних мов”. 

Недосконалим, на думку управління, є механізм визнання мов регіональними (частина друга статті 5 законопроекту). Запропонована 10-відсоткова квота кількості населення, що належить до відповідної “мовної групи” для прийняття органами місцевого самоврядування рішення про визнання мови регіональною і використання її на відповідній території нарівні з державною мовою (зокрема, в роботі державних органів та органів місцевого самоврядування), на думку управління, вбачається надмірно заниженою.  Тим більше, що Європейська хартія регіональних мов або мов меншин не пов‘язує визнання мови регіональною з певним відсотком. Хартія передбачає здійснення охоронних і заохочувальних заходів, спрямованих на забезпечення використання регіональних мов,  і в ніякому разі не передбачає прийняття якихось рішень органами місцевого самоврядування про визначення територій використання регіональних мов. Вона орієнтує органи публічної влади  не на визнання тієї чи іншої мови регіональною, а на створення умов для використання відповідної мови. 

Нагадаємо, що Законом “Про мови в Українській РСР”, який відповідно до Перехідних положень Конституції України є чинним у частині,  що не суперечить їй, передбачено  можливість використання мов національних меншин у роботі місцевих органів державної влади, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ і організацій за умови, коли представники національних меншин на території відповідних адміністративно-територіальних одиниць складають більшість населення (частина друга статті 3).  На думку управління, запропонована законопроектом 10-відсоткова чисельність представників певної мовної групи для визнання на  території відповідних адміністративно-територіальних одиниць її мови регіональною зі статусом, близьким до державної, може призвести до непорозумінь та напруги на мовному грунті. Ситуація може ускладнюватися й тим, що ареали проживання національних меншин та поширення їх мов не завжди збігаються із межами адміністративно-територіальних одиниць.   

Необхідно враховувати й те, що у процесі практичного застосування запропонованих положень можливе виникнення ситуації, коли органи місцевого самоврядування вищого рівня прийматимуть рішення щодо вживання регіональних мов без наявності відповідних рішень органів місцевого самоврядування нижчого рівня, що теж може призвести до хаосу у сфері нормативно-правового забезпечення функціонування мов у межах тих чи інших адміністративно-територіальних одиниць. 

Крім того, положення пункту третього частини другої статті 8, в якому  йдеться про державне сприяння використанню російської та регіональних мов у діяльності  місцевих органів державної влади та місцевого самоврядування, суперечить положенню статті 10 Конституції України про державність української мови та Рішенню Конституційного Суду України (№10-рп/99 від 14 грудня 1999 р.) про її застосування у публічних сферах, насамперед при здійсненні  повноважень органами законодавчої, виконавчої та судової влади, іншими державними органами та органами місцевого самоврядування (мова актів, роботи, діловодства, документації тощо)».

Законопроект нерідко ставить російську мову у привілейоване становище порівняно з мовами інших національних меншин, зокрема, передбачає її вивчення у загальноосвітніх навчальних закладах (частина сьома статті 20), використання поряд з державною мовою у паспорті громадянина України (частина перша статті 13), у сфері інформатики (стаття 22), поштового зв‘язку і телекомунікацій (частина друга статті 25), реклами і маркування товарів (частина друга статті 26) тощо. Ці положення не узгоджується із статтею 24 Конституції України,  відповідно до якої не може бути привілеїв за мовними та іншими ознаками.

Крім Конституції України окремі положення законопроекту недостатньо узгоджені з іншими законами України. Так, частина перша статті 5 законопроекту, що містить перелік регіональних мов, до яких застосовуються його положення,  не повною мірою узгоджений із статтею 2 Закону України “Про ратифікацію Європейської хартії регіональних мов та мов меншин”. Між цими статтями є розходження у назвах мов, а також у їх кваліфікації (у законопроекті ці мови називаються  “регіональними”, а у вищезазначеному Законі  – “мовами національних меншин України”. У законопроекті робиться спроба врегулювати сфери вживання лише української та 13 “регіональних мов”, в той час як статус мов інших національних меншин (яких в Україні понад сто), залишився неврегульованим, що ставить ці меншини та їхні мови у нерівне правове становище.   

Положення законопроекту, відповідно до якого для державних загальнонаціональних телерадіоорганізацій частка мовлення державною мовою має становити не менше 67 відсотків загального обсягу добового мовлення” (частина друга статті 24),  призведе до звуження вживання державної мови у цій сфері, оскільки нині відповідно до статті 10 чинного Закону України “Про телебачення та радіомовлення” нині така частка становить 75 відсотків. 

Положення частини другої статті 12 законопроекту, відповідно до якої  територіальні виборчі комісії наділяється повноваженнями  приймати рішення щодо перекладу виборчих бюлетенів регіональною мовою на територіях, де ця мова є поширеною, не відповідає профільному Закону України “Про вибори депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, місцевих рад та сільських, селищних, міських голів”, яким аналогічні норми не передбачені. Крім того, вибори є тією публічною сферою, у якій відповідно до вищезазначеного Рішення Конституційного Суду України (№10-рп/99 від 14 грудня 1999 р.) має використовуватися державна мова. 

Викликає сумнів положення частини третьої статті 24 законопроекту, відповідно до якого “трансляція аудіовізуальних творів здійснюється мовою оригіналу або із дублюванням чи субтитруванням державною мовою або регіональними мовами на розсуд телерадіоорганізацій”. Адже застосування мов телерадіоорганізаціями здійснюється не “на їх розсуд”, а визначається  умовами ліцензії на мовлення (частина шоста статті 10 Закону України “Про телебачення і радіомовлення”. 

Стаття 28, в якій йдеться про мову імен громадян України, не узгоджена із Законом України “Про національні меншини в Україні”.  

Законопроект містить чимало інших спірних положень і недоречностей. Так, нереальною вбачається пропозиція щодо державного сприяння підготовці і захисту  дисертаційних досліджень російською та іншими регіональними мовами. Адже це вимагатиме комплектування спеціалізованих вчених рад (15-20 фахівців із науковим ступенем  доктора наук), які мають бути не тільки фахівцями у певній галузі, а й досконально володіти російською та іншими регіональними мовами, тобто мовами національних меншин.   

У статті 6 законопроекту робиться спроба визначити мови міжнародного спілкування. Однак, на думку управління,  ці питання виходять за рамки предмету правового регулювання цього закону, оскільки мови міжнародного спілкування визначаються статутними документами міжнародних організацій.  До предмету правового регулювання цього закону не належать і питання затвердження словників української мови і довідників з українського правопису (частина четверта статті 4). 

У законопроекті визначена мова навчання у державних та приватних навчальних закладах, проте  не визначеною залишилася мова навчання у навчальних закладах комунальної власності   (частина друга статті 12) .  

Неприйнятною, на думку управління, вбачається також пропозиція щодо встановлення різних підходів до мови документів, які посвідчують особу або відомості про неї (стаття 13 законопроекту). Практична реалізація цих положень призведе до того, що одна частина громадян України матиме документи виконані лише українською мовою, а  друга - українською і регіональною, що є неприпустимим з огляду на встановлену Конституцією України їх рівність перед законом. 

Насамкінець зазначимо, що найбільшим концептуальним недоліком  законопроекту є те, що він як в  цілому, так і в певних його частинах,  спрямований  на звуження сфери вживання української мови, що не узгоджується з частиною другою статті 10 Конституції України, в якій йдеться  про забезпечення державою всебічного розвитку і функціонування української мови в усіх сферах суспільного життя на всій території України та положенням Європейської хартії, відповідно до якого  “охорона  і  розвиток регіональних  мов або мов меншин не повинні зашкоджувати офіційним мовам” (преамбула Хартії). 

Зважаючи на вищезазначене, управління вважає прийняття поданого законопроекту  недоцільним. 

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно відхилити.

  
Керівник управління                                                               В.Борденюк                                        

Вик: О.Шуба,  І.Кудрявцева
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