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Н.д України Я. Лесюк

В И С Н О В О К

на проект Закону України «Про мови в Україні»

(реєстр. № 5556 від 19.12.2016 р.)

У законопроекті пропонується врегулювати порядок застосування української мови та мов корінних народів і національних меншин в Україні у різних сферах суспільного життя, зокрема у сферах: організації та здійснення влади, документообігу, науки, культури і спорту, інформації, телекомунікації, судочинства та ін.
Як зазначається у п. 2 пояснювальної записки, законопроект розроблено з метою визначення загальних засад, завдань, принципів і напрямів здійснення державної політики щодо української мови та мов корінних народів і національних меншин.
Головне науково-експертне управління, розглянувши поданий законопроект, вважає за доцільне висловити наступні зауваження та пропозиції. 

1. Основи державної мовної політики визначаються Конституцією України, а порядок застосування мов в Україні на сьогодні регулюється Законом України «Про засади державної мовної політики в Україні». 

Законопроект регулює те саме коло відносин у сфері застосування мови, що і чинна редакція мовного Закону, проте меншою мірою захищає права мови національних менших, інколи надаючи переваги мові однієї національної меншини над мовами інших національних меншин.

2. Законопроект містить низку зауважень загального та термінологічного характеру.

2.1. У проекті змішується поняття «корінні народи», «національні меншини України», як етнічні спільноти, з поняттям мовних меншин, тобто мовний критерій та територіальна приналежність. 
Крім того, потребує законодавчого уточнення положення ч. 3 ст. 4 проекту, в якому передбачається, що «найбільш чисельним корінним народом України є українці». Зважаючи на те, що в Конституції України вживається термін «корінні народи» (ст. 11, п. 3 ч. 1 ст. 92, п. 3 ч. 1 ст. 119), проте законодавчо не визначено, які саме групи населення до них належать, є потреба додаткового законодавчого унормування цього питання. 

2.2. Однією з суттєвих вад законопроекту є те, що у ньому мова розглядається не як одна із найважливіших етнонаціональних ознак, а як територіальна ознака, що не узгоджується з теорією етносу та нації. Тому, суперечливою вважається ч. 2 ст. 4 проекту, якою передбачено, що «мови корінних народів і національних меншин України традиційно використовуються в межах частини (частин) території держави громадянами України». Так само і положення щодо особливостей застосування мови «у межах сіл, селищ, міст, визначених законами України місцями поширення і використання мов корінних народів або національних меншин України, якщо не менше ніж третина їх жителів відносить себе до відповідних корінних народів або національних меншин» (чч. 3, 4, 5 ст. 11, чч. 2, 4 ст. 12, чч. 4, 5             ст. 15). 
2.3. Чимала кількість положень, в яких визначаються завдання, мета, принципи та напрями державної політики у сфері застосування мов, за формою викладення є деклараціями намірів без визначення завершеного належного механізму їх реалізації.

Наприклад, в проекті не розкривається юридичний зміст таких принципів і напрямів державної політики щодо української мови та інших мов в Україні, як: повноцінне виконання вимог Конституції України щодо забезпечення всебічного розвитку і функціонування української мови як державної мови в усіх сферах суспільного життя на всій території України, посилення функції української мови як консолідуючого суспільного чинника (п. 1 ч. 1 ст. 2); утвердження української мови як мови міжнаціонального спілкування в Україні (п. 2 ч. 1 ст. 2); виконання вимог Конституції України щодо гарантування вільного розвитку, використання і захисту мов корінних народів і національних меншин України (п. 10 ч. 1 ст. 2); забезпечення мовних потреб громадян України, які користуються мовами корінних народів і національних меншин України, з урахуванням того, що це не перешкоджатиме розвитку і функціонуванню української мови як державної мови (п. 11 ч. 1           ст. 2). 

2.4. Окремим положенням законопроекту притаманний не нормативний, а інформаційний публіцистичний характер, наприклад: українська мова як державна мова є однією з фундаментальних конституційних цінностей, що становлять основу конституційного ладу України (ч. 2 ст. 3); українська мова – основа духовності та історичної пам’яті, одна з визначальних ознак української держави разом з державними символами України (ч. 3 ст. 3); українська мова як державна мова виконує усі функції офіційної мови на всій території України (ч. 4 ст. 3); корінні народи України є етнічними спільнотами, що споконвіку проживають на території Україні (ч. 1 ст. 4).
2.5. Більшість положень проекту наповнені декларативним, а не нормативним змістом, і не встановлюють конкретних прав і обов’язків учасників відповідних суспільних відносин, що не узгоджується з природою Закону як нормативно-правового акту та вимогами щодо юридичної визначеності його норм. Наприклад: держава заохочує вивчення у навчальних закладах усіх освітніх рівнів англійської мови та інших іноземних мов (ч. 6 ст. 16); держава заохочує розвиток україномовного кіномистецтва, естрадного і театрального мистецтва (ч. 7 ст. 18); держава сприяє перекладу українською мовою визначних творів світової художньої, наукової та іншої літератури, творів світового кіномистецтва та інших визначних аудіовізуальних творів (ч. 6 ст. 18); держава заохочує виготовлення і розповсюдження книжкової продукції українською мовою, а також мовами корінних народів і національних меншин України, які знаходяться під загрозою зникнення (ч. 10 ст. 19) та ін.
2.6. Деякі положення законопроекту можуть тлумачитись досить вільно, що створює зручні передумови для формування суб’єктивних підходів щодо їх змісту, форм, порядку та строків реалізації. Приміром, «визнання суспільної цінності усіх мов в Україні» (п. 6 ч. 1 ст. 2); «беззастережне виконання вимоги Конституції України щодо визначення порядку застосування мов в Україні виключно законами України» (п. 13 ч. 1 ст. 2).
2.7. У ч. 1 ст. 18 «Мова у сфері культури і спорту в Україні» використовується термін «масові спортивні заходи в Україні». Наголошуємо на необхідності визначення зазначеного терміну, адже на законодавчому рівні цей термін не закріплений.
3. У проекті Закону серед мов корінних народів України чомусь виділяться кримськотатарська мова, зокрема передбачено, що «кримсько-татарська мова як мова одного з корінних народів України і одна з мов Автономної Республіки Крим, що є територіальною автономією у складі унітарної держави, поряд з державною мовою виконує визначені цим Законом та іншими законами України функції офіційної мови в межах Автономної Республіки Крим» (ч. 3 ст. 4). 
Враховуючи те, що поняття «офіційна мова» є синонімом поняття «державна мова», вважаємо, що це положення суперечить приписам ст. 10 Конституції України, згідно з якими державною мовою в Україні є українська мова. Застосування мов в Україні гарантується Конституцією України та визначається законом. Тому законом не може визначатись, що поряд з державною мовою на певній території інша мова може виконувати функції офіційної мови. Крім того, чинним законодавством не передбачено визначення поняття «офіційна мова», яка є синонімом поняття «державна мова».

Надання статусних переваг одній з мов національних меншин виглядає  дискримінаційним кроком щодо мов інших національних меншин. Зокрема, для кримськотатарської мови в проекті Закону передбачені більш сприятливі умови застосування (наприклад: ч. 3 ст.10, ч.1 ст. 12, ч. 1 ст. 18, ч. 2 ст. 24, ч. 2 ст. 25 та ін.). 

Звертаємо увагу, що такі новели  проекту не узгоджуються зі ст. 2 Закону України «Про ратифікацію Європейської хартії регіональних мов або мов меншин», згідно з якою положення Хартії застосовуються окрім кримськотатарської мови, ще й до інших мов таких національних меншин України: білоруської, болгарської, гагаузької, грецької, єврейської, молдавської, німецької, польської, російської, румунської, словацької та угорської.
4. У ч. 1 ст. 5 проекту Закону передбачено, що «публічне приниження чи зневажання української мови як державної мови, навмисне її спотворення в офіційних документах і текстах, створення перешкод у використанні і застосуванні української мови, мов корінних народів і національних меншин України, розпалювання ворожнечі на мовному ґрунті тягнуть відповідальність, відповідно до законодавства України». Така пропозиція проекту є декларативною, оскільки не узгоджується з чинним адміністративним та кримінальним законодавством України, яке не передбачає відповідальності за більшість діянь, описаних в статті (наприклад: публічне приниження чи зневажання української мови як державної; навмисне її спотворення в офіційних документах і текстах; створення перешкод у використанні української мови та ін.). Втім, у законопроекті не передбачено внесення відповідних змін до відповідних актів, як того вимагає ч. 8 ст. 90 Регламенту, згідно з якою, 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.
Викладене вище зауваження повною мірою стосується ст. 32 «Відповідальність за порушення Закону України «Про мови в Україні». Зокрема, у цій статті передбачається, що органи державної влади, органи місцевого самоврядування, їхні посадові і службові особи, громадяни, винні у порушенні цього Закону «несуть адміністративну або кримінальну відповідальність відповідно до законодавства України».
5. У законопроекті відсутня внутрішня узгодженість між положеннями, що стосуються єдності вимог до знання української мови. Так, в одному випадку  передбачено, що «особи, які до призначення на відповідну посаду з різних причин не володіли державною мовою, зобов’язані оволодіти нею протягом шести місяців після призначення на таку посаду» (ч. 3 ст. 9 проекту); а у ст. 13 проекту Закону передбачено, стосовно мовних вимог до посадових осіб органів влади, державних і комунальних установ, підприємств і організацій, інших суб’єктів господарювання державної і комунальної форм власності в Україні, вільне володіння державною мовою.
6. У частині першій статті 17 проекту передбачається, що «результати науково-дослідних робіт і наукові праці оформляються і опубліковуються українською мовою і можуть бути оформлені англійською або іншою іноземною мовою».
Утім, така новела потребує внутрішньої узгодженості проекту, адже у першому реченні ч. 1 ст. 17 проекту визначається, що «мовою виконання наукових досліджень в Україні є українська мова». Проте, у проекті не визначено у якому випадку оформлення відповідних досліджень здійснюється англійською або іншою іноземною мовою і, що мається на увазі під «результатом науково-дослідних робіт», адже таке поняття не визначено в освітньому законодавстві. Крім того, є незрозумілим, чому результати наукових досліджень не можуть бути оформлені мовами національних меншин.
Звертаємо увагу, що пропозиція не узгоджується з Законом України «Про вищу освіту», який не містить відповідних приписів, а розділом ХVII «Прикінцеві і перехідні положення» проекту Закону не вносяться відповідні зміни до нього. 

7. Редакція ч. 1 ст. 19 «Мова засобів масової інформації і книговидання в Україні» сформульована без дотримання принципу правової визначеності, адже вираз «за необхідності», вочевидь, ускладнить подальше правозастосування в частині вибору мови поширення інформації інформаційними агентствами.

Частина друга статті 19 не узгоджується з реформою друкованих засобів масової інформації (преси) в Україні, якою передбачено вихід органів державної влади, інших державних органів та органів місцевого самоврядування із складу засновників (співзасновників) друкованого засобу масової інформації та редакції або ж перетворення друкованих засобів масової інформації, заснованих центральними органами виконавчої влади, в офіційні друковані видання. Аналогічні зауваження повною мірою стосуються й новел              ч. 3 цієї статті.

Викликають зауваження окремі положення ч. 6 ст. 19. Так, більшої конкретики потребує редакція в частині виразу «з метою поширення інформації про Україну». До того ж, припис щодо друкованих засобів масової інформації, засновниками яких є «іноземці, що постійно проживають в Україні» потребує узгодження з Законом України «Про друковані засоби масової інформації (пресу) в Україні», згідно з статтею 8 якого право на заснування таких засобів належить зокрема «громадянам інших держав та особам без громадянства, не обмеженим у цивільній правоздатності та цивільній дієздатності», а також «юридичним особам інших держав».

Потребує доопрацювання редакція ч. 7 ст. 19, адже виходячи з першого речення складається враження про обов’язковість загальнонаціонального мовлення усіма телерадіоорганізаціями. При цьому, незрозуміло, що саме слід розуміти під «окремими учасниками» та «ефіром».

8. В абзаці першому частини третьої статті 20 «Мова судочинства в Україні» законопроекту пропонується закріпити, що якщо особи, які беруть участь у справі, не володіють державною мовою, цим особам вручаються документи у перекладі їх мовою корінних народів або національних меншин. Вказана законодавча пропозиція є дещо невдалою, з огляду на використане в проекті змішане поняття «корінних народів», «національних меншин України», як етнічної спільноти, з поняттям мовних меншин в Україні. Тому за умови закріплення наведеної норми, іноземці, якщо вони є особами, які беруть участь у справі, матимуть право на отримання документів лише у перекладі на мови корінних народів або національних меншин України, навіть за умови, що вони ними не володіють. Це буде обмеженням прав вказаних осіб, а відтак зазначена пропозиція є неприйнятною.

9. У законопроекті пропонується також закріпити, що особи, які беруть участь у справі і не володіють державною мовою, можуть виступати в суді, робити заяви, свідчити і вчиняти інші усні процесуальні дії мовою, якою вони володіють, користуючись послугами перекладача (абзац перший частини третьої статті 20 законопроекту). На відміну від чинної редакції статті 15 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАСУ), у якій закріплено, що мова адміністративного судочинства визначається Законом України «Про засади державної мовної політики» (в проекті, в частині внесення змін до КАСУ, – Законом України «Про мови в Україні»), Кримінальний процесуальний кодекс України (далі – КПК), до якого законопроектом не пропонується внесення змін, визначає, що 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. Слідчий суддя, суд, прокурор, слідчий забезпечують учасникам кримінального провадження, які не володіють чи недостатньо володіють державною мовою, право давати показання, заявляти клопотання і подавати скарги, виступати в суді рідною або іншою мовою, якою вони володіють, користуючись у разі необхідності послугами перекладача в порядку, передбаченому цим Кодексом (частини друга, третя статті 29 КПК). Аналогічну за змістом норму містить частина четверта статті 14 Закону України «Про засади державної мовної політики».

Таким чином, на сьогодні законодавчо врегульованим є питання про те, що користування послугами перекладача у кримінальному та адміністративному судочинстві відбувається у порядку, передбаченому відповідним процесуальним кодексом.

Натомість в законопроекті відповідна норма відсутня. А відтак, у разі його прийняття це матиме наслідком або неврегульованість вказаного питання (якщо йдеться про адміністративне судочинство), або наявність певної неузгодженості між нормами кримінального процесуального законодавства.

Крім того, поза увагою законопроекту залишилися питання щодо забезпечення прав осіб, які беруть участь у справі, у разі, коли провадження здійснюється мовою, якою вони не володіють.

10. Законопроектом пропонується врегулювати, що мовою актів, діловодства та робочою мовою органів прокуратури України є українська мова (частина перша статті 22 законопроекту).

Згідно з вимогами КПК письмове повідомлення про підозру, яке містить відомості, визначені частиною першою статті 277 КПК, вручається в день його складення слідчим або прокурором, а у випадку неможливості такого вручення – у спосіб, передбачений цим Кодексом для вручення повідомлень. У випадках 1) затримання особи на місці вчинення кримінального правопорушення чи безпосередньо після його вчинення; 2) обрання до особи одного з передбачених цим Кодексом запобіжних заходів; 3) наявності достатніх доказів для підозри особи у вчиненні кримінального правопорушення слідчий, прокурор або інша уповноважена службова особа (особа, якій законом надано право здійснювати затримання) зобов’язані невідкладно повідомити підозрюваному про його права, передбачені статтею 42 цього Кодексу (частина друга статті 276 КПК). Чинною редакцією частини першої статті 15 Закону України «Про засади державної мовної політики» гарантовано, що кожна особа має право бути невідкладно повідомлена мовою, яку вона розуміє, про мотиви арешту чи затримання і про природу та причини звинувачення проти неї і захищати себе, користуючись цією мовою, у разі необхідності, з безкоштовною допомогою перекладача. Відсутність аналогічної норми в Законі України «Про мови в Україні» (у редакції проекту) матиме наслідком порушення прав осіб, яким вручається повідомлення про підозру, а також повідомляється про права у випадках, передбачених частиною першою статті 276 КПК.

11. Проектом пропонується закріпити, що органи державної влади, органи місцевого самоврядування, їхні посадові і службові особи, громадяни, винні у порушенні Закону України «Про мови в Україні», несуть адміністративну або кримінальну відповідальність відповідно до законодавства України (частина перша статті 32 проекту). Звертаємо увагу, що така відповідальність не передбачена чинними нормами Кодексу України про адміністративні правопорушенні та Кримінального кодексу України. Відсутні також пропозицій законопроекту щодо внесення відповідних змін. Відтак, у разі прийняття проекту, названа норма матиме суто декларативний характер.

12. Викликає зауваження назва розділу ХІV «Мова у міжнародних відносинах за участю України». На думку Головного управління, спроба односторонньої регламентації на національному рівні окремих аспектів міждержавних відносин не узгоджуватиметься з принципом суверенної рівності держав, згідно з яким, зокрема, держави юридично рівні.

У статті 30 згаданого розділу йдеться про «міждержавні відносини», хоча в ч. 1 та ч. 4 йдеться про унормування використання мов у закордонних представництвах України, інших установах, переговори з міжнародними організаціями, що значно розширює коло суб’єктів та виходить за рамки «міждержавної» площини.
Крім того, в аспекті вказаних зауважень редакція ч. 2 ст. 28 «Мова поштового зв’язку і послуг у сфері телекомунікацій в Україні» мала б бути замінена на припис щодо можливості використання інших мов у відповідних сферах «у разі, якщо таке використання передбачено у міжнародних договорах України».
13. У проекті пропонується внести зміни, зокрема, до законів України «Про місцеві державні адміністрації» та «Про службу в органах місцевого самоврядування» з метою уточнення, що на посади в місцеві державні адміністрації, а також на службу в органи місцевого самоврядування призначаються «громадяни України, які …, володіють державною мовою» (пп. 14 та 15 п. 3 розділу XVII «Прикінцеві і перехідні положення»). Водночас чинні редакції ч. 1 ст. 12 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» та ч. 2 ст. 5 Закону України «Про службу в органах місцевого самоврядування», які пропонується викласти в новій редакції, передбачають обов’язок вказаних осіб володіти не лише державною мовою, але й регіональними мовами або мовами меншин в обсягах, достатніх для виконання службових обов'язків.

З цього приводу необхідно звернути увагу на те, що ч. 3 ст. 11 Закону України «Про засади державної мовної політики» (який пропонується визнати таким, що втратив чинність) більш повно гарантує права громадян в межах території, на якій поширена регіональна мова (мови), на взаємодію з посадовими та службовими особами, покладаючи на цих осіб обов’язок володіти державною мовою, спілкуватися нею із відвідувачами, та з відвідувачами, що вживають регіональну мову (мови), - цією регіональною мовою (мовами). Таким чином приписи чинної редакції Закону більшою мірою узгоджуються з вимогами відповідних положень статті 10 Європейської хартії регіональних мов або мов меншин.
У цьому контексті необхідно звернути увагу на п. 13 Резолюції Парламентської Асамблеї Ради Європи № 2145 (2017) «Функціонування демократичних інституцій в Україні» від 25 січня 2017 р., в якому зазначається, що «Асамблея звертає увагу на той факт, що окремі депутати звернулися до Конституційного Суду з приводу Закону України «Про засади державної мовної політики», посилаючись на неконституційність його окремих положень, а також процедури його прийняття. Асамблея висловлює занепокоєння тим, що окремі проекти націлені на звуження чинних прав національних меншин. Найважливішими в контексті змін до чинного законодавства є змога національних меншин зберегти існуючі права користатись мовами національних меншин, що гарантовано Конституцією та всіма міжнародними зобов’язаннями країни. Підкреслюючи важливість продовження всеохоплюючої політики по відношенню до мов меншин для стабільності країни, Асамблея закликає владу у разі скасування мовного Закону Судом гарантувати збереження мінімального рівня гарантій використання мов меншин, передбачених згаданим Законом».
Відносно зазначеного застереження, звертаємо увагу, що на теперішній час Конституційний Суд України хоча і відкрив конституційне провадження у справі (справа розглядається Судом з 17.11.2016 р.), проте остаточного рішення не ухвалив. Зважаючи на ймовірність формулювання правових позицій Суду, які матимуть обов’язковий характер, доцільно, на думку Головного управління, даний законопроект розглядати після прийняття відповідного рішення Конституційного Суду України щодо чинного Закону України  «Про засади державної мовної політики».

Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту законодавчої ініціативи на доопрацювання. 
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