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В И С Н О В О К

на проект Закону України 
«Про внесення змін до деяких законів України щодо забезпечення розвитку та використання мов національних меншин в Україні»

(реєстр. № 6348 від 12.04.2017 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий законопроект, у якому передбачається внесення змін до законів України              «Про культуру», «Про національні меншини в Україні», «Про освіту», «Про місцеве самоврядування в Україні», «Про вищу освіту», «Про вибори народних депутатів України» з метою забезпечення розвитку та використання мов національних меншин в Україні. В законопроекті пропонується визначити механізм визнання території села, селища, міста місцем компактного проживання національних меншин, а також пропонується врегулювати використання мов національних меншин у різних сферах суспільного життя.

За результатами розгляду законопроекту Головне управління вважає за доцільне висловити щодо його змісту наступні зауваження та пропозиції.

1. 04 жовтня 2018 року Верховна Рада України в першому читанні прийняла проект Закону України «Про забезпечення функціонування української мови як державної» (реєстр. № 5670-д від 09.06.2017 р.). У висновку до зазначеного доопрацьованого законопроекту Головне науково-експертне управління зазначало, що обраний метод врегулювання питання застосування мов національних меншин в Україні шляхом використання бланкетної норми з посиланням на Закон України «Про національні меншини в Україні» (ч. 3 ст. 17, ч. 2 ст. 19, ч. 2 ст. 28) є недостатнім і не вирішує проблеми. На думку Головного управління, питання застосування державної мови та мов національних меншин мають бути врегульовані в одному нормативно-правовому акті.
2. Щодо змін до Закону України «Про національні меншини в Україні» (далі – Закон).
2.1. Частина положень проекту прямо або опосередковано відтворюють відповідні положення Конституції України та інших законодавчих актів, які визначають порядок використання мов національних меншин України. Такий характер притаманний, наприклад, новелам частини першої статті 8 Закону, в якій визначено, що «в Україні гарантується вільний розвиток, використання і захист мов національних меншин України», яка фактично відтворює зміст частини третьої статті 10 Конституції України.

Виходячи зі змісту положень статей 55 та 101 Конституції України, відповідно до яких права і свободи людини і громадянина захищаються судом, а парламентський контроль за додержанням конституційних прав і свобод людини і громадянина здійснює Уповноважений Верховної Ради України з прав людини, виглядає зайвою нова стаття 8-8 Закону, яка фактично повторює ці конституційні норми.

2.2. Окремим нормам бракує правової визначеності та чіткості. Так, зі змісту нової редакції статті 8 незрозуміло за якими саме критеріями будуть ухвалюватися рішення про визнання території села, селища чи міста місцем компактного проживання національної меншини спеціально уповноваженим центральним органом виконавчої влади у сфері міжнаціональних відносин, релігії та захисту прав національних меншин, та відповідне рішення сільської, селищної, міської ради. Відтак, буде уможливлено порушення вимог статті 19 Основного Закону України щодо обов’язку органів державної влади, місцевого самоврядування, їх посадових осіб діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України. Юридичні норми мають бути чіткими і точними та спрямованими на забезпечення того, щоб ситуації та правовідносини залишалися передбачуваними.

2.3. Закон пропонується доповнити новою статтею 8-2, відповідно до частини першої якої «особа, яка належить до національної меншини, має право бути негайно поінформована зрозумілою для неї мовою про характер та причини обвинувачення». 
На думку управління, відповідне положення є зайвим з огляду на те, що зазначені питання вже достатньо врегульовані у кримінально-процесуальному законодавстві. Так, відповідно до частини другої статті 29 Кримінального процесуального кодексу України (далі – КПК) «особа повідомляється про підозру у вчиненні кримінального правопорушення державною мовою або будь-якою іншою мовою, якою вона достатньо володіє для розуміння суті підозри у вчиненні кримінального правопорушення». Аналогічне зауваження можна віднести і до частини другої цієї статті, яка встановлює, що «у разі, якщо особа, яка належить до національної меншини, визнана обвинуваченою та не розуміє державної мови або не розмовляє нею, така особа має право одержувати безоплатну допомогу перекладача під час судових засідань». Відповідне положення за своїм змістом фактично дублює пункт 18 частини третьої статті 42 КПК, де передбачено право підозрюваного або обвинуваченого користуватися рідною мовою, отримувати копії процесуальних документів рідною або іншою мовою, якою він володіє, та в разі необхідності користуватися послугами перекладача за рахунок держави.
2.4. У новій статті 8-3 Закону пропонується урегулювати питання навчання мовою відповідної національної меншини. З цього приводу необхідно зазначити наступне. 
Рамкова конвенція Ради Європи про захист національних меншин від           1 лютого 1995 року (ратифіковано 09.12.1997 р. Законом № 703/97-ВР) зобов'язує держави створити у себе необхідні умови для того, щоб особи, які належать до національних меншин, мали можливість зберігати свою мову (частина перша статті 5 Конвенції). Частина п'ята статті 53 Конституції України містить положення, згідно з яким громадянам, які належать до національних меншин, відповідно до закону гарантується право на навчання рідною мовою чи на вивчення рідної мови у державних і комунальних навчальних закладах або через національні культурні товариства.

Конституційний Суд України у рішенні у справі за конституційним поданням 51 народного депутата України про офіційне тлумачення положень статті 10 Конституції України щодо застосування державної мови органами державної влади, органами місцевого самоврядування та використання її у навчальному процесі в навчальних закладах України (справа про застосування української мови) від 14 грудня 1999 року № 10-рп/99 у п. 2 резолютивної частини рішення зазначив, що, виходячи з положень статті 10 Конституції України та законів України щодо гарантування застосування мов в Україні, в тому числі у навчальному процесі, мовою навчання в дошкільних, загальних середніх, професійно-технічних та вищих державних і комунальних навчальних закладах України є українська мова. У державних і комунальних навчальних закладах поряд з державною мовою, відповідно до положень Конституції України, зокрема, частини п'ятої статті 53, та законів України, в навчальному процесі можуть застосовуватися та вивчатися мови національних меншин.

В Європейській хартії регіональних мов або мов меншин від 5 листопада 1992 року (ратифіковано Законом № 802-ІV від 15 травня 2003 року) (далі – Хартія) з одного боку зазначається, що «право на використання регіональної мови або мови меншини у приватному та суспільному житті є невід'ємним правом відповідно до принципів, проголошених у Міжнародному пакті Організації Об'єднаних Націй про громадянські і політичні права, та відповідно до духу Конвенції Ради Європи про захист прав і основних свобод людини», з іншого – «охорона і розвиток регіональних мов або мов меншин не повинні зашкоджувати офіційним мовам і необхідності вивчати їх» (преамбула Хартії).

Тому, віднаходження балансу в правому регулюванні конституційних цінностей «державна мова» та «мови національних меншин» є важливим фактором забезпечення взаєморозуміння між всіма мовними групами населення країни.

Ратифікувавши Хартію, Україна взяла на себе зобов’язання будувати свою політику, законодавство та практику на цілях та принципах, зокрема, «передбачення належних форм і засобів викладання і вивчення регіональних мов або мов меншин на всіх відповідних рівнях» (пункт «f» частини першої статті 7 Хартії). Разом з тим, зобов’язання за Хартією повинні бути реалізовані «без шкоди для викладання офіційної мови (мов) держави» (абзац перший частини першої ст. 8 Хартії). 

Питання, яке постало у зв’язку із прийняттям рамкового Закону України «Про освіту», зокрема, ст. 7 Закону, якою регулюється порядок застосування мови освіти, спричинило певний резонанс щодо прав мови освіти національних меншин, тому Венеціанська комісія, дослідивши це питання, надала відповідні рекомендаційні висновки. 

У висновках Європейської комісії за демократію через право (Венеціанська комісія) від 11 грудня 2017 року № 902/2017 у пункті 126 розділу IV «Висновки» рекомендовано: повною мірою використовувати, при прийнятті імплементаційного законодавства, можливості, передбачені п. 4            ст. 7, для забезпечення достатнього рівня викладання офіційними мовами Європейського Союзу для відповідних меншин; продовжувати забезпечення достатньої частки освіти мовами меншин у початковій та середній школах поряд із викладанням державною мовою; покращити якість викладання державної мови; внести зміни до перехідних положень Закону України        «Про освіту», щоб забезпечити більше часу для поступового здійснення реформи; звільнити приватні школи від нових мовних вимог відповідно до статті 13 Рамкової Конвенції; розпочати в рамках реалізації нового Закону України «Про освіту» новий діалог із представниками національних меншин та усіх зацікавлених сторін щодо мовного питання в освіті; гарантувати щоб виконання Закону не загрожувало збереженню культурної спадщини меншин та безперервності вивчення мов меншин у традиційних школах
.

Виходячи із наведеної позиції Венеціанської комісії, є підстави вважати, що саме у новій редакції Закону України «Про загальну середню освіту», у Прикінцевих та перехідних положеннях Закону України «Про освіту» мають бути імплементовані вищезазначені рекомендації.
 Враховуючи вищезазначене, на нашу думку, пропозиції законопроекту повною мірою не вирішують поставлену проблему, оскільки досі не вирішене питання, в якому обсязі може застосовуватись мова національної меншини та державна мова в навчальних закладах.

2.5. Потребують чіткої правової визначеності положення частин 1, 3, 4, 5 нової статті 8-3 Закону, якими передбачається застосовувати мову національної меншини поряд з державною мовою у дошкільних та загальноосвітніх навчальних закладах «за умови, що таке бажання у місці компактного проживання виявила кількість осіб, достатня для можливості його задоволення». 

Щодо означеної пропозиції зауважимо, що викликає сумнів доцільність визначення місця компактного проживання національних меншин, як критерій загального права осіб на навчання в дошкільних та загальноосвітніх навчальних закладах мовою національних меншин.

2.6. У частині першій нової статті 8-5, якою пропонується доповнити Закон, передбачається, що «телерадіоорганізації місцевої категорії мовлення, дія яких поширюється на місця компактного проживання осіб, які належать до національних меншин, можуть здійснювати мовлення поряд з державною також відповідною мовою національної меншини, обсяг мовлення мовою національної меншини не може перевищувати 20% ефірного часу телерадіоорганізації, не менше 80% обсягу добового мовлення має становити мовлення державною мовою». 
Проте, відповідне положення не повною мірою співвідноситься з чинними нормами Закону України «Про телебачення і радіомовлення», які також врегульовують аналогічні питання. Так, в частині першій статті 10 цього Закону зазначається, що «телерадіоорганізації здійснюють мовлення державною мовою. Обов’язковий (мінімальний) обсяг мовлення державною мовою для телерадіоорганізацій окремих категорій мовлення встановлюється цим Законом. Допустимий обсяг мовлення мовами корінних народів, національних меншин України, мовами міжнародного спілкування встановлюється цим Законом». У частині третій цієї статті закріплено, що «у загальному тижневому обсязі мовлення телерадіоорганізацій місцевої категорії мовлення, які відповідно до ліцензій здійснюють ефірне та/або багатоканальне (цифрове) мовлення з використанням радіочастотного ресурсу, передачі та/або фільми, виконані державною мовою, мають становити не менше 60 відсотків загальної тривалості передач та/або фільмів (або їх частин) у кожному проміжку часу між 07.00 та 18.00 і між 18.00 та 22.00. 

3. Щодо змін до Закону України «Про освіту».
Вважаємо, що внесення змін до старої редакції Закону України «Про освіту» є недоцільним з огляду на те, що 05 вересня 2017 року Верховна Рада України прийняла новий Закон України «Про освіту» № 2145-VIII. 
4. Законопроект має вади техніко-юридичного характеру. За загальними вимогами законодавчої техніки у разі внесення змін до декількох законів вони подаються в хронологічному порядку. Проте зазначені рекомендації у законопроекті не враховані.

У законопроекті містяться оціночні судження, які відповідно до вимог законодавчої техніки не повинні міститися у нормативно-правових актах: «особа, яка належить до національної меншини, має право бути негайно поінформована зрозумілою для неї мовою… (ч. 1 нової ст. 8-2 Закону), «створюються належні умови для вивчення державної мови» (ч. 2 нової               ст. 8-3 Закону), «таке бажання у місці компактного проживання виявила кількість осіб, достатня для можливості його задоволення» (чч. 3, 4 нової                 ст. 8-3 Закону), «органи державної влади, коли є вмотивована потреба, забезпечують право використовувати місцеві назви … » (ч. 1 нової ст. 8-7 Закону). 

Певні зауваження викликає редакція частини першої статті 5 Закону України «Про культуру», за змістом якої «порядок застосування мов у сфері культури гарантується Конституцією України та визначається Законом України «Про державну мову» та Законом України «Про національні меншини в Україні», в якому робиться некоректне посилання на неіснуючий в чинному законодавстві Закон України «Про державну мову». 

5. Зазначимо, що попри відповідні твердження у пояснювальній записці до проекту реалізація його положень потребуватиме певних бюджетних витрат, особливо в частині надання безоплатної допомоги перекладача під час судових засідань особі, яка належить до національної меншини (ч. 2 нової ст. 8-2 Закону), створення відповідних шкіл та класів місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування для представників національних меншин та забезпечення безкоштовного проїзду учнів до навчальних закладів з навчанням мовою відповідної меншини 
(ч. 4 нової ст. 8-3 Закону) та закупівлі за рахунок коштів державного чи місцевих бюджетів підручників для державних та комунальних навчальних закладах, де навчання поряд з державною мовою ведеться мовою національної меншини (ч. 10 нової ст. 8-3 Закону). Тому відповідно до вимог статті 27 Бюджетного кодексу України та статті 91 Регламенту Верховної Ради України до законопроекту мають бути надані відповідне фінансово-економічне обґрунтування та пропозиції щодо джерел покриття додаткових бюджетних витрат.
Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду в першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єктам права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник 

керівника Головного управління                                  С. Гудзинський
Вик.: В. Грицак, М. Лубська, Н. Лебедь
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