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I. Вступ 

1. 27 листопада 2010 року голова парламенту України (Верховної Ради) – подав у  Венеціанську комісію запит із проханням підготувати юридичний висновок щодо проекту Закону України "Про мови в Україні", далі" Проект закону". 

2. Робоча група доповідачів була створена у складі панів Серхіо Бартоле, [Бен Вермулен] і Яна Велаерса. У підготовці цього висновку зауваження щодо проекту закону, зроблені паном Маркусом Галдією, експертом Генерального директорату з прав людини та правових питань Ради Європи, також були взяті до уваги. 

3. З 16 по 18 лютого 2011 року пани Серхіо Бартоле і Ян Велаерс, у супроводі пані 

Артемізи-Тетяни Чіски із секретаріату Венеціанської комісії, подорожували Україною, щоб отримати роз'яснення щодо досліджуваного законопроекту і краще зрозуміти українські законодавчі та фактичні обставини. У ході візиту були проведені зустрічі як з владою, так і з 

представниками громадянського суспільства, у тому числі й національними меншинами. Венеціанська комісія хотіла б висловити подяку їм усім за плідне обговорення, яке відбулося на цих заходах. 

4. Цей висновок було прийнято Венеціанською комісією на 86-му пленарному засіданні 

(Венеція, 25-26 березня 2011 р.). 

II. Основа.

5. Згідно з інформацією, наданою Венеціанській комісії, проект закону був представлений до українського парламентського комітету з питань культури і духовності 7 вересня 2010 року.

6. Згідно з пояснювальною запискою, що супроводжує запит, прийняття такого закону - як рамкового закону - необхідне для забезпечення ефективного виконання статей 3, 10, 11, 21, 22, 24 і 53 Конституції України  і підтверджує нагальність прийняття мовного законодавства України відповідно до міжнародних стандартів. Пояснювальна записка, зокрема, згадує у зв'язку з цим зобов'язання, що випливають у зв’язку з ратифікацію Європейської хартії регіональних мов і заявляє, що в підготовці проекту "практично всі рекомендації експертів Ради Європи" були взяті до уваги. 

7. Венеціанська комісія зазначає, що досліджуваний Законопроект породив гарячі дискусії в Україні та викликав серйозну критику у різних колах політичної сфери та громадянського суспільства. Зокрема, було висловлено занепокоєння у зв'язку з відповідністю проекту українській Конституції та її нормам, що регулюють становище української мови як державної мови країни. Правовий аналіз / експертні висновки щодо проекту були представлені численними зацікавленими сторонами, дослідними інститутами, вищими навчальними закладами, а також досліджені в експертних відділах парламенту і виконавчою владою, в тому числі Міністерством юстиції та Міністерством освіти. 

8. Проект закону, схоже, не буде розглянутий у 2010-2011рр. на пленарних засіданнях Верховної Ради. Венеціанську комісію, однак, повідомили, що кілька інших проектів законів щодо мов були зареєстровані в парламенті і що проект Закону про мови також розроблений Міністерством культури і перебуває на стадії обговорення в уряді.
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А. Мовна ситуація в Україні 

9. Україна є багатонаціональною державою. За даними Українського перепису населення 2001 року, етнічні українці становлять 77,8% населення. Інші значні етнічні групи - росіяни 

(17,3%), білоруси (0,6%), молдавани (0,5%), кримські татари (0,5%), болгари (0,4%), угорці (0,3%), румуни (0,3%), поляки (0,3%), євреї (0,2%), вірмени (0,2%), греки (0,2%) і татари (0,2%). Хоча українська мова є державною мовою України, значне число етнічних українців та осіб, що належать до не-російських меншин, володіють російською мовою і навіть вважають її "рідною мовою". 

За даними перепису 2001 року, 67,5% населення України "рідною мовою" назвали українську, а 29,6% заявили, що вважають російську своєю "рідною мовою". 

10. Венеціанській комісії, однак, не зрозуміло, що включає поняття "рідна мова". Концепт є досить неоднозначним і, згідно з неурядовими джерелами, він був зрозумілий особам під час перепису як «мова на якій я думаю і можу говорити вільно» (34%), «мова національності, до якої я належу» (32%), «мова моїх батьків»  (24%) або «мова, яку я використовую найчастіше» (8%). 

11. Слід тут підкреслити, однак, що якщо багато українських громадян дійсно двомовні, двомовність, як зазначив у своїй правовій оцінці Верховний комісар ОБСЄ у справах національних меншин, "як і раніше асиметрична в тому сенсі,  що більша частина етнічних українців вільно володіє і фактично використовує російську мову у багатьох комунікативних ситуаціях, ніж етнічні росіяни вільно розмовляють українською і послуговуються нею". У такій ситуації, де російська мова має домінуючу/ пріоритетну позицію через історичні обставини та особливу підтримку, визначення фактичної потреби та пріоритетів мовної політики України вимагає максимальної уваги. 

12. Венеціанська комісія була проінформована, що новий перепис населення планується на

2012 рік. Вона висловлює сподівання, що перепис буде забезпечувати належні можливості для отримання актуальних і достовірних даних про фактичний склад населення України, в тому числі і з мовної та етнічної точки зору. 

13. Венеціанська комісія вважає, що необхідна максимальна прозорість у зв'язку з визначенням мовної належності осіб, як з точки зору критеріїв, так і методів, які будуть використані для отримання такої інформації. Хоча Комісія була проінформована деякими представниками уряду, що новий перепис населення заплановано на 2012 рік, вона не отримала інформацію на підтвердження того, що влада вже почала підготовку до нього. 

У будь-якому разі, виявилося, що точне формулювання питань про мову фізичних осіб, етнічне походження і релігію в переписних листах  ще не було визначене під час візиту Комісії в Україну. 

14. На думку Венеціанської комісії, для влади вкрай важливо забезпечити, щоб в майбутньому переписі питання і форми бути складені таким чином, щоб дозволити людям висловлювати свою мовну й етнічну самобутність вільно. Необхідні адекватні питання і точність,  а також - додаткові питання і відкритий список альтернативних відповідей без зобов'язання зараховувати себе до певної категорії,  в тому числі і можливість для мультиідентичності особистості (наприклад, для дітей від змішаних шлюбів), щоб результати перепису відображали індивідуальний вибір кожної людини. Крім того, повага до  свободи вираження етнічної та мовної самобутності при обробці зібраних даних має вирішальне значення. 

1 "Етнічний склад населення України"; перепису 2001 року, 

http://www.ukrcensus.gov.ua/eng/results/general/nationality/. 

2 Верховний комісар ОБСЄ у справах національних меншин, оцінка і рекомендації щодо проекту закону "Про 

Мови в Україні ", (№ 1015-3)", Nr. 4 

3 Див у 1989 році Закон про мову, як і раніше в силі в Україну (Закон Української Радянської Соціалістичної Республіки 

Мови в Української Радянської Соціалістичної Республіки). 

4 Див в зв'язку з цим Конференції європейських статистиків в 2010 році Перепису 

Населення та житлового фонду, підготовлений у співпраці з Статистичне бюро Європейських співтовариств 

(Євростат) та Економічна комісія ООН для Європи. Відповідно до пункту 426, 

"Респонденти повинні бути вільними, щоб вказати більш ніж однієї етнічної належності або поєднання етнічної приналежності, якщо 

вони того побажають ", а в пункті 431 говориться, що" питання зазвичай ставляться до одного мовою. Кілька 

мови можуть знадобитися для рідної мови та основних мовах меншин ". 
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15. Комісія нагадує в цьому відношенні  про принцип вільного самовизначення, закріплений в Статті 3 Рамкової конвенції і закликає владу України забезпечити, щоб цього принципу неухильно дотримувалися і щоб міжнародні стандарти щодо захисту персональних даних виконувалися. Також для влади важливо забезпечити, щоб представники різних груп населення були проконсультовані щодо формулювання питань і списку варіантів відповідей на них. Особлива увага повинна бути звернена на питання про мови, що використовуються для переписних листів. 
16. Хоча й відомо, у світлі конкретної мовної ситуації, що склалася в Україні, про труднощі, що стоять перед владою у розробці мовного питання, Комісія вважає, що індивідуальний вибір повинен бути головним критерієм для отримання надійної інформації з цього питання. Критерій використання мови, як це пропонується у  проекті Закону, може призвести до невиправданого спотворення фактичних даних щодо мовного складу населення, його потреб і очікувань. У той же час, це може увічнити підхід, який, можливо, виправданий недавньою історією України, але який не корелюватиметься з фундаментальними принципами поваги до ідентичності особи (див. у цьому відношенні Стаття 5 Рамкової конвенції). (Див. також відповідні коментарі в частині V цієї думки). 

В. Конституційні й міжнародні положення, що стосуються використання мов 

17. Кілька статей Конституції України присвячені захисту мовних прав і свобод людини. Основною є стаття 10, яка говорить: 

" Державною мовою в Україні є українська мова.  Держава  забезпечує  всебічний  розвиток  і    функціонування української мови в усіх сферах суспільного життя на всій території 

України.  В  Україні  гарантується  вільний  розвиток,  використання  і захист російської, інших мов національних меншин України.   Держава сприяє вивченню мов міжнародного спілкування.  Застосування мов в Україні гарантується Конституцією  України та визначається законом. " 

18. Крім того, стаття 11 передбачає, що держава має "сприяти консолідації   та    розвиткові 

української нації, її історичної свідомості, традицій і  культури, а також розвиткові  етнічної,  культурної,  мовної  та  релігійної самобутності всіх корінних народів і національних меншин України".

19. Стаття 24, § 2, забороняє "привілеї чи обмеження за ознаками раси,  кольору шкіри,  політичних,  релігійних  та  інших   переконань,    статі, етнічного  та  соціального походження,  майнового  стану,   місця проживання, за мовними або іншими ознаками". 

20. Нарешті, стаття 53, § 5, говорить: " 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". 

21. Україна ратифікувала міжнародні договори про захист прав людини, які забороняють 

дискримінації за мовною ознакою і які захищають права меншин – зокрема, стаття 27

5 Див ст. 14 Європейської конвенції з прав людини, ст. 1 Протоколу № 12 до ЄКПЛ, ст. Е 

Європейська соціальна хартія, ст. 26 Міжнародного пакту про громадянські і політичні права, ст. 2 (2) з

Міжнародний пакт про соціальні, культурних та економічних права. 
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Міжнародного пакту про громадянські та політичні права, Рамкова конвенція про захист національних меншин (Рамкова конвенція) та Європейської хартії регіональних мов (хартії мов). Виконання Україною міжнародних зобов'язаннь щодо захисту мовних прав осіб, що належать до національних меншин, контролюються конкретними наглядовими органами Ради Європи - Консультативним комітетом по Рамковій конвенції про захист національних меншин7 та Комітету Експертів Європейської хартії регіональних мов або мов меншин8, і призвело до затвердження рекомендацій Комітету міністрів Ради Європи. 

С. Мовне законодавство 

22. Незважаючи на зусилля останніх років, оновити та модернізувати нормативно-правову базу, яка стосується захисту мов, використання мов, окреслення значення для комунікації і соціальної взаємодії, і яка регулюються в Україні, на додаток до Конституції, законодавством, починаючи з 1989 року - Законом Української Радянської Соціалістичної  Республіки про Мови в Української Радянської Соціалістичної Республіки, як і раніше потрібно. Відповідно до преамбули цього закону,  " виховувати у громадян, незалежно від їхньої національної належності, розуміння соціального призначення української мови як державної в Українській РСР, а російської мови як мови міжнаціонального спілкування народів Союзу РСР - обов'язок державних, партійних, громадських органів та засобів масової інформації республіки. Вибір мови міжособового спілкування громадян Української РСР є невід'ємним правом самих громадян".

23. Захист прав, пов’язаних з виживанням рідної мови, та суміжних прав осіб, що належать до національних меншин, також гарантується положеннями Закону про національні меншини 1992 року (див., зокрема, статті 6 і 8)9, Законом «Про ратифікацію Європейської хартії регіональних мов та мов меншин», іншими законодавчими положеннями, що регулюють використання мови в конкретних сферах (освіта, адміністративні установи і т.д.), а також міжнародними договорами, які є юридично обов'язковими для України. 

III. Об'єкт Висновку 

24. У цьому Висновку Венеціанська комісія не аналізувала загальне чинне в Україні законодавство в галузі мовного законодавства і захисту прав меншин. Дорученням Венеціанської комісії не було розглядати загальне становище національних меншин та їхніх мов у цій країні. Висновок тому обмежується положеннями англомовної версії проекту закону про Мови в Україні (1015-3) від 7 вересня 2010 року,  які проаналізовані як щодо відповідності українській Конституції та чинним міжнародним нормам, так і у якості компоненту мовного законодавства України. Питання, пов'язані з мовною політикою та захистом національних меншин приймаються до уваги як 

6 "У тих державах, де існують етнічні, релігійні та мовні меншості, особам, які належать до таких меншин, повинні не може бути відмовлено в праві разом з іншими членами своєї групи користуватися своєю культурою, сповідувати і сповідувати свою релігію, а також користуватися рідною мовою ". 

7 Див Консультативного комітету з Рамкової конвенції про захист національних меншин, думку щодо 

Україна, 1 березня 2002 року, ACFC / INF / OP / I (2002) 010 

8 Див Застосування Хартії в Україну, Доповідь Комітету експертів за Статутом, ЕХРЯЯМ (2010) 6, 7 

Липня 2010 року. 

9 закону про національні меншини, Закон №. 2494-12 від 25 червня 1992 (Верховна Рада Виконавчий, № 

36, ст. 529) - Стаття 6: «Держава гарантує всім національним меншинам права на національно-культурну автономію: використання і навчання рідною мовою і використання та вивчення рідної мови у державних 

навчальних закладах або на національно-культурні товариства, розвиток національних культурних традицій,використання Державна символіка, святкування національних свят їх, що здійснюють їх релігії, які задовольняють їхні потреби в галузі літератури, мистецтва, засобів масової інформації, створення своїх національно-культурних і освітніх установ і будь-яка діяльність, яка не перебуває у конфлікт з цим законом. історичної та культурної спадщини національностей на території України охороняються законом ". 

Стаття 8: "На робочих місцях державних органів, громадських об'єднань, а також підприємств, установ та 

організацій, розташованих у місцях, де більшість населення складають національні меншини, його рідний 

мова може бути використаний, а також українського »державної мови 
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тло для правової перевірки та в тій мірі, у якій вони є або можуть безпосередньо або побічно бути змінені у разі прийняття зконопроекту, який розглядається. 

25. Для їх сумісності з міжнародними стандартами Комісія посилається на доповіді, думки та рекомендації, прийняті наглядовими органами, що відповідають за моніторинг раніше згаданих документів,  Рамкової конвенції та Хартії мов, ЄСПЛ, а також відповідні рекомендації ОБСЄ, ЄС і ООН. Венеціанська комісія з жалем відзначає у цьому зв'язку, що, хоча Україна і є державою-учасником Рамкової конвенції і прийняла конктретні зобов'язання щодо неї, посиланнь на цей документ немає ні в законопроекті, ні в супроводжуючій пояснювальній записці. Крім того, захист мов, як це випливає з Проекту закону, як видається, відокремлено від захисту відповідних груп меншин. 

26. Венеціанська комісія однак хотіла б спочатку підкреслити, що використання та захист мов було і залишається складним і вельми тонким питанням в Україні, що неодноразово ставало одним з основних питань у різних виборчих кампаніях і продовжує бути предметом обговорення, а іноді і веде до зростання напруженості  в українському суспільстві. 

27. Нинішній проект закону, як крок у напрямку наближення до мовної реальності країни, тягне за собою, на додаток, багато технічних питаннь, піднятих його спеціальними положеннями, і  загальні зауваження по ряду ключових тем. Ці зауваження загального порядку, які буде окреслено протягом всього тексту цього Висновку, стосуються, зокрема: 

• відносин між українською та російською мовами, як двома мовами, що домінують у мовному краєвиді України 

• становище менш поширених мов в цій ситуації. 

28. Баланс між регіональними і / або мовами меншин та безпека української як державної мови, в тому числі специфічне становище російської мови, яке продовжує бути серйозною проблемою для влади України і буде розглядатися детально у цьому висновку. 

29. Венеціанська комісія зазначає, зокрема, що особливе ставлення до російської мови, яке забезпечує нинішній проект закону, і його потенційні наслідки для збереження української та використання її в якості державної мови, викликають стурбованість та критику серед частини населення та її політичних представників. Ці проблеми були доведені до її відома в ході візиту в Україну. Проаналізувати законодавчі положення в світлі конкретного історичного, мовного і політичного контексту, що склався в Україні, і на основі діалогу з різними зацікавленими сторонами, - обов’язок Венеціанської комісії. 

30. Для того, щоб оцінити сумісність проекту з вищевказаними стандартами і його нормативну ефективність в рамках нормативно-правової бази, яка є в даний час в Україні в сфері захисту мови, Венеціанська комісія буде розглядати два ключових аспекти: 

• По-перше, Венеціанська комісія розгляне, чи мета і Основні засади проекту відповідають конституційним та міжнародним нормам по використанню мов, які є обов'язковими для України; 

• Згодом Комісія буде розглядати конкретні положення, що регулюють використання мов 

в різних секторах суспільного життя та їх можливий вплив на подальший розвиток мовного ландшафту в Україні.

А. Мета і основні принципи законопроекту 
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31. Згідно зі статтею 2 законопроекту, "законодавство України про мови має своїм завданням регулювання суспільних відносин у сфері всебічного розвитку і вживання української, російської  та інших мов, якими користується населення країни, в державному, економічному, політичному і громадському житті, міжособовому та міжнародному спілкуванні, охорону конституційних прав громадян у цій сфері, виховання шанобливого ставлення до національної гідності людини, її мови і культури, зміцнення єдності українського суспільства". Іншими словами, проект спрямований на регулювання використання і захист мов в Україні на основі принципів мовної політики української держави, закріплених в Конституції. 
32. Як зазначено в його преамбулі, проект закону заснований на трьох фундаментальних принципах: 

- "вільне використання мов у приватному і суспільному житті є невід’ємним правом кожної людини"; 

- важливість значення статусу державної – української мови;
- вільний розвиток  і рівноправність усіх національних мов, висока мовна культура є основою духовного взаєморозуміння, культурного взаємозбагачення і консолідації суспільства. 

33. Ці три принципи підтверджується його статтею 5.1 "Цілі і Принципи державної мовної політики ", яка більш детально розглядається їх і додає, зокрема, як додаткових базовий принцип визнання мов, що використовуються в Україні, національним надбанням; необхідність забезпечити, відповідно до конкретної ситуації, умов для їх вивчення та викладання "на всіх рівнях", використання в різних секторах суспільного життя; важливість забезпечення розвитку культурних зв'язків між різними мовними групами; збереження у географічних районах регіональних мов; сприяння багатомовності та захисту від надання пільг або введення обмежень за мовною ознакою. 

34. Із загальної точки зору, проект заслуговує на високу оцінку: втручання законодавців в питання про мови було дійсно необхідно, і це похвально, що проект черпає натхнення з основних міжнародних договорів, спрямованих на захист прав людини. Загалом, цілі та принципи проекту закону  відповідають українській Конституції і, в цілому, - принципам, закріпленим у відповідних міжнародних документах. Способи їх здійснення, оскільки вони випливають із більш конкретних положень проекту, та відповідність між цими положеннями проекту закону і його основоположними принципами будуть розглядатися в наступних розділах цього Висновку. 

35. Визнаючи особливе становище російської мови в українському мовному ландшафті і розуміючи проблеми, пов'язані з її належною охороною у сьогоденні і в майбутньому, Венеціанська комісія все ж вважає недоречним включення у текст законопроекту заяв загального характеру, які є потенційно суперечливими. Йдеться про твердження, що, згідно зі статтею 7.1 Проекту закону,  «російська мова є рідною або такою, якою повсякденно користується більшість громадян України». Ця непотрібна заява широко оскаржується і дискутується в Україні10. Венеціанська комісія вважає, що положенням суто декларативного характеру не місце в нормативному тексті. Більш докладний розгляд захисту, що надається Проектом Закону російській мові, можна буде знайти в п'ятій частині цього Висновку. 

В. Регулювання використання мов у різних сферах суспільного життя

36. З метою оцінки законопроекту, що розглядається, та його відповідності зі своїми  принципами та стандартами, Венеціанська комісія буде розглядати різні положення проекту, що охоплюють основні аспекти регулювання використання мов в Україні. Конкретні положення та розділи законопроекту присвячені, відповідно: 

10 Див наприклад, Коментарі та пропозиції Потебня Інституту мовознавства Національної академії 

Наук України в законопроект "Про мови в Україні; 
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_ Положення державної мови та його обов'язкове використання (стаття 6 і додаткові положення 

по всьому тексту проекту); 

 - Особливому захисту російської мови (статті 7 і додаткові положення всього 

Проекту); 

- Захисту регіональних мов або мов меншин та визначенню територіальних одиниць, де 

такий захист повинен застосовуватися (стаття 8); 

- Захисту регіональних мов або мов меншин за межами цих областей; 

- Використання мов залежно від їхньої конкретної позиції і рівня захисту, в різних 

секторах суспільного життя (гл. II, В. І.); 

- Захисту мовних прав особи (стаття 9); 

- Відповідальності за реалізацію проекту (стаття 32, глава VIII) 

- Відповідальності за порушення його положень (стаття 33, глава IX). 

37. Формально, Проект Закону як такий не змінює позицію української мови як єдиної державної мови та не надає російській офіційного статусу. Проект буде представлений, проте, структуруючись навколо використання двох домінуючих мов країни - української і російської - і розподілу галузей використання між ними, або їх паралельного використання. Разом з тим, формулювання Проекту робить його мету менш зрозумілою, тоді як нею залишається регулювання мовного ландшафту як такого, тобто також використання всіх інших мов, які традиційно використовуються  в Україні. 

38. Венеціанська комісія розгляне різні положення проекту закону у світлі вищезазначених принципів, на яких заснований проект. Комісія тому повинна спочатку вивчити, якою мірою  гарантується особиста свобода використовувати мови у приватному та суспільному житті (IV). Крім того, вона вивчить конкретне співвідношення  в проекті закону між захистом державної мови і особливого ставлення до російської мови, та його можливий вплив на збереження і розвиток української як державної (V). Нарешті, особливу увагу буде приділено впливу підходу, який лежить в основі проекту щодо захисту невеликих регіональних або мов меншин, і сприяння ефективному здійсненню мовних прав осіб, що належать до зацікавлених груп (VI). 

IV. Індивідуальна свобода використовувати мову за власним вибором 

А. Індивідуальна свобода в проекті Закону 

39. Невід'ємне право кожної людини на використання мови за своїм вибором є однією із 

засад законопроекту. Ряд статей законопроекту, як і пояснювальна записка, підтверджують цю фундаментальну ідею. У пояснювальна записці чітко йдеться у цьому зв'язку про те, що "Поточний принцип національної приналежності замінюється принципом вільного мовного самовизначення". 

40. Деякі положення законопроекту підтверджують індивідуальну свободу використовувати мову за власним вибором. Стаття 3.1 передбачає, в цілому, що  "Кожен має право вільно визначати мову, яку вважає рідною, і вибирати мову спілкування, а також визнавати себе двомовним чи багатомовним і змінювати свої мовні уподобання" і, відповідно до статті 3.2, 

"Кожен незалежно від етнічного походження, національно-культурної самоідентифікації, місця проживання, релігійних переконань має право вільно користуватися будь-якою мовою у суспільному та приватному житті, вивчати і підтримувати будь-яку мову". 

41. Крім того, стаття 19.1, говорить, що у той час як відбувається введення державної мови, як "основної мови економічної та соціальної діяльності державних підприємств, установ і організацій", одразу ж додає, що російська та інші мови також можуть вільно використовуватися. Свобода використовувати мову за власним вибором також переважає в науці (стаття 22), в галузі інформаційних технологій (Стаття 23) у сфері культури (стаття 24) засобів масової інформації (стаття 25) і реклами (ст. 27,1).
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42. Венеціанська комісія вітає це визнання свободи особистості використовувати мову за власним вибором, особливо у сфері приватного життя, соціально-економічної діяльності, науки, культури і засобів масової інформації. 

43. Венеціанська комісія нагадує, що використання мови за власним вибором у приватній сфері перебуває під захистом міжнародних документів (див. ст. 10 з РКНМ),  і що цей принцип також викладено в статті 3.1., статті  3,2., статті 18 або статті 19.2. Проекту. Комісія вважає, що було б доцільно згадати свободу використаня мови за власним вибором у приватній сфері в загальних положеннях проекту Закону. 

Б. Обмеження свободи особи використовувати мову за власним вибором 

44. Ряд статей законопроекту проте накладають певні зобов'язання або визначають певні обмеження на цю свободу особистості використовувати мову за власним вибором: 

- З метою захисту "мовних прав і свобод людини і громадянина", стаття 9.1 визначає, що «Публічне приниження чи зневага, навмисне спотворення української або інших мов в офіційних документах і текстах, створення перешкод і обмежень у користуванні ними, проповідь ворожнечі  на мовному ґрунті тягнуть за собою відповідальність, встановлену законом»; 

- На територіях, де регіональною мовою говорить 10% або більше населення , Рада може вирішити, що "Найменування органів державної влади і місцевого самоврядування, об’єднань громадян (…) виконуються двома мовами – державною і регіональною» (Стаття 12.6); 

- стаття 19. 3 передбачає заборону для підприємств, установ і організацій, незалежно від форми власності, приймати які-небудь внутрішні правила, які перешкоджають або обмежують в спілкуванні працівників із використанням державної, російської та інших мов;
- пункт 2 статті 22 зобов'язав представити в періодичні наукові видання, які публікуються українською мовою, окремі положення наукових результатів на російській та інших мовах і навпаки;
- стаття 24 передбачає, що "оголошення концертів і інших культурних заходів, які проводять осіб, що належать до різних мовних груп, виступи зарубіжних виконавців проводиться на державній мові, російській і інших регіональних мовах по вибору організаторів заходу".

45. З того боку, що ці положення можна розглядати як обмеження основних прав і свобод, гарантованих українською Конституцією і міжнародними договорами з прав людини, вони мають бути виправдані в світлі відповідних положень про обмеження.

46. Статтею 9.1 передбачена "юридична відповідальність" в разі "публічного приниження або неповаги" до української або інших мов, яка накладає обмеження на свободу висловлювання думок. Тому вона повинна відповідати умовам, визначеним статтею 10, § 2 Європейської конвенції про захист прав людини і основних свобод. Венеціанська комісія відзначає, що точне значення природи "юридичної відповідальності" є неясним, і що діапазон поняття "образа" і "неповага" є невизначеними. Тому є сумніви в тому, що це положення відповідає умові, що всяке обмеження свободи висловлювання думок має бути "передбачене законом". Відповідно до прецедентного права Європейського суду з прав людини, це означає, що це повинно бути сформульовано з достатньою точністю, щоб дозволити громадянам будувати свою поведінку і передбачати, у разі потреби з відповідними радами, до якої міри обставини є виправданими і до яких можуть привести наслідків.

47. Крім того, шляхом заборони для підприємств, установ і організацій, приймати "будь-які внутрішні правила, що перешкоджають або обмежують в спілкуванні працівників використання державної, російської та інших мов", стаття 19 (3) перешкоджає цим підприємствам, установам і організаціям приймати правила на їх робочій мові і може розглядатися як введення обмежень на свободу асоціації, які навряд чи можна вважати "необхідними в демократичному суспільстві" в значенні статті 11 § 2 ЕКПЧ. Крім того, застосування таких заборон для приватних підприємств також буде проблематичним.
48. Нарешті, що стосується зобов'язань в статті 24, накладених на організаторів концертів і інших культурних заходів відносно їх оголошення на державній мові, російській і інших регіональних мовах на власний вибір, Венеціанська комісія підтверджує зауваження, які були зроблені щодо аналогічних зобов'язання в Словацькій державному закону про мову:


"Зобов'язання надавати інформацію про культурні заходи (гласність, каталоги, програми і так далі) і забезпечити усну доповідь цих подій на словацькій мові, є законною метою, оскільки дозволяє інформувати осіб, що належать до словацької більшості про культурні заходи, які, хоча і в першу чергу призначені для національних меншин, відкриті для широкої громадськості.


Така законна мета, проте, має бути пропорційною, включаючи міру інтересу, яку словацька більшість може мати в подальших виразах і проявах життя меншин. Дійсно, не виключено, що культурні заходи на мовах меншин будуть такими, що часто звертаються до людей, що говорять на словацькій мові. В цілях дотримання принципу пропорційності, словацький уряд повинен розглянути питання про надання державного фінансування для перекладу словацькою мовою, що може послужити фінансовим тягарем і привести до істотного порушення, а також може мати негативну дію на організацію культурних заходів національних меншин.

V. Зміцнення статусу української мови як національної мови України.

А. Статус національної мови в Конституції і міжнародному праві.
49. Другою метою законопроекту є "зміцнення статусу української мови як одного з найважливіших компонентів національної ідентичності українського народу і гаранта її національного суверенітету". Переслідуючи цю мету, проект Закону знаходиться в повній відповідності із статтею 10 Конституцій (див. пункт 13 вище).

50. Як Венеціанська комісія розуміє, стаття 10 була введена в 1996 році в українській Конституції як конституційне волевиявлення з метою захисту і заохочення української мови як основи єдності українського суспільства і взаєморозуміння його членів. Після довгого періоду заборони на неросійські мови в суспільній сфері, що приводило до переважання російської в багатьох аспектах суспільного і приватного життя, а також чинило негативний вплив на збереження мовної самобутності значного числа етнічних українців, в Статті 10 Конституції була виражена прихильність до всебічного розвитку української мови "у всіх сферах суспільного життя на всій території України".

51. Слід зазначити, що застосовні міжнародні договори, Хартія про мови і Рамкова конвенція, є нейтральними по відношенню до питання про визначення державної мови. Це цілком зрозуміло, у зв'язку із заявленими ними цілями, а саме -  захистом і підтримкою регіональних мов або мов меншин і національних меншин. Ці документи передбачають баланс між використанням, вченням і викладанням як державного, так і регіональних мов і мов меншин. Ці цілі гарантують, поза сумнівом, забезпечити захист від згубного впливу держави і її недбалої мовної політики на регіональні мови або мови меншин.

52. У своїй недавній думці про державну мову Словацької Республіки, Венеціанська комісія розглянула положення, що стосуються використання мов в конституціях держав-членів Ради Європи і прийшла до такого висновку:

«40. Венеціанська комісія хотіла б підкреслити, що державні органи мають повне право заохочувати знання і використання державної мови і забезпечувати її захист, не дивлячись на те, що вона є звичнішою для держави, а також регулювати і захищати використання мов меншин.


41. В першу чергу, захист і заохочення офіційної мови може бути необхідним для забезпечення громадського порядку, оскільки використання державної мови дозволяє державним органам мати доступ до офіційних повідомлень і документів, які необхідні для виконання своїх суспільних обов'язків.


42. Сприяння державним мовам є гарантією розвитку особи в співтоваристві держав, а також забезпечує взаємні зв'язки як між країнами, так і всередині самого населення. Можливість для громадян використовувати державну мову на всій території країни має бути забезпечена щоб уникнути того, що піддає їх дискримінації при реалізації їх основних прав, особливо в тих районах, де особи, що належать до національних меншин, мають позицію більшості».

53. У тому ж документі Комісія відзначила, крім того, що "знання державної мови також важливе з точки зору осіб, що належать до національних меншин".
54. Важливо звернути увагу, що легітимні цілі захисту державної мови також були чітко передбачені міжнародними договорами, стороною яких є Україна, а саме Рамковою конвенцією (Стаття 14. 3) і Хартією мов. У цьому контексті Європейський суд з прав людини зазначив у випадку Менцена (Mentzen) проти Латвії:


«Суд відзначає, що більшість Договірних держав надали статус офіційної або державної одній або декільком мовам і записали їх як таких у відповідних конституціях. Виходячи з цього, суд визнає, що офіційна мова для цих держав -  це одна з основних конституційних цінностей так само, як і національна територія, організаційна структура держави і національний прапор. Мова не є абстрактним значенням. Вона не може бути відокремлена від первинного способу її використання. Таким чином, зробивши мову офіційною, держава гарантує своїм громадянам право безперешкодно використовувати цю мову, поширювати і отримувати на ній інформацію не лише в особистому житті, але також і в їх взаєминах з громадськістю. На думку Суду, в першу чергу мають бути розглянуті заходи, направлені на захист даної мови. Іншими словами, мається на увазі, що в понятті Офіційної мови міститься наявність певних суб'єктивних прав для тих, що говорять на цій мові».

55. Згідно з Доповіддю Пояснення Рамкової конвенції ,"є можливість вивчати мову своєї меншості або здобувати освіту на цій мові без збитку для вивчення офіційної мови або викладання на цій мові. Дійсно, знання державної мови є чинником соціальної згуртованості і інтеграції". Хартія мов також вказує, на самому початку (у преамбулі), що "охорона і розвиток регіональних мов або мов меншин не повинні здійснюватися в збиток офіційним мовам і необхідності їх вивчення".

56. Венеціанська комісія в зв'язку з цим відзначає, що в своєму недавньому висновку на "Проект Закону про мови в Україні, Верховний комісар ОБСЄ у справах національних меншин вказав, що:


«Державна мова може бути ефективним інструментом в забезпеченні згуртованості. Отже, заохочення використання державної мови є також корисним для осіб, що належать до національних меншин. При наявності сильної державної мови, збільшуються можливості для ефективної участі в житті суспільства на всіх рівнях. Це вимагає того, щоб особам, що належать до національних меншин, давалася можливість вивчити державну мову. Всі члени суспільства, включаючи осіб, що належать до національних меншин, можуть згодом використовувати державну мову в певних комунікативних ситуаціях в суспільній сфері, оскільки це визначено законом. Іншими словами, немає жодних заборон для осіб, що належать до національних меншин, для використання згодом державної мови. [...] З іншого боку, використання державної мови не повинне зачіпати права осіб, що належать до національних меншин і їх права зберігати свою самобутність".

В. Статус української мови як державної мови в проекті закону.

57. Комісія відзначає, що в проекті неодноразово згадується важливість зміцнення статусу української мови як державної мови і явно підкреслюється значення української як  "однієї з найважливіших компонентів національної ідентичності українського народу і гарантування її національного суверенітету". У преамбулі Проекту вказується  на "важливість зміцнення державної української мови", в статті 2 підкреслюється зв'язок між законодавством про мови і "регулюванням соціального життя", і стаття 5.2.2 закріплює принцип "забезпечення всестороннього розвитку і функціонування української мови як державної". Крім того, згідно із статтею 6.2, "українська як державна мова є обов'язковою для використання на всій території України". Правова ясність по таких важливих питаннях має дійсно ключове значення для правильного розуміння української офіційної позиції щодо мовного питання і, в разі прийняття проекту, для його належного здійснення.

58. Не дивлячись на ці положення і на те, що стаття 10 Конституції визнає лише українську мову як державн, загальним враженням від законопроекту є те, що російська мова захищається на такому ж рівні. Це враження підтверджується не лише тим фактом, що російська мова є єдиною недержавною мовою, яка буде окремо згадана в конкретних положеннях проекту, але і тим, що статтею 7.2 передбачена, що: "Українсько-російська двомовність, що історично склалася, є важливим досягненням українського народу і потужним чинником консолідації багатонаціонального українського суспільства". Хоча деякі статті проекту підтверджують статус української мови як єдиної державної мови України, у ряді інших статей, як правило, українська і російська мови стоять на тому ж рівні в багатьох інших сферах суспільного і приватного життя і, особливо, в тих регіонах, де 10% або більше  населення говорить російською мовою.

59. В світлі вищевикладених міркувань відносно оцінки статусу української мови як державної, проект, з одного боку, потрібно перевіряти на узгодженість із статтею 10 Конституції, і її основоположними принципами, з іншого, погоджувати внутрішні положення проекту між собою.

а) Українська мова як єдина державна мова в Україні

60. Як вже наголошувалося раніше, ряд статей законопроекту підтверджують статус української мови як державної мови України. Статті 5,1 і 5,2. (2) показують, що державна мовна політика України ґрунтується на визнанні, всесторонньому розвитку і функціонуванні української мови як державної у всіх сферах суспільного життя, на всій території держави. В той же час, статті 6,1 і 6,2 підтверджують українську як державну мову і передбачають її обов'язкове використання "на всій території України при здійсненні повноважень органами законодавчої, виконавчої і судової влади, в міжнародних договорах, в учбовому процесі, в учбових закладах". Крім того, держава "сприяє використанню державної мови в засобах масової інформації, науці, культурі та інших сферах суспільного життя".

61. Конкретніше, інші статті Проекту передбачають, що використання української мови є обов'язковим як єдиної офіційної мови в певних сферах суспільного життя, а саме для:  

- засідань Верховної Ради України і її комітетів (стаття 10.1);

- проектів законів і інших нормативних правових актів (ст. 10,2);  
- прийняття актів центральних органів державної влади (стаття 11.1);  
- документації і діловодства (ст. 12,1);

- документації по виборах Президента України і народних депутатів України і документації для Всеукраїнського референдуму (стаття 13.1);  

- офіційних документів, що засвідчують особу, (окрім паспорта  громадянина України) а також іноземних громадян, що засвідчують особу, або осіб без громадянства (ст. 14,1);

- міжнародних договорів (на додаток до "мова іншій стороні") 

- збройних сил (стаття 30).

62. Нарешті, використання державної мови є обов'язковим, хоча і не у виняткових випадках, у таких питаннях: публікація актів центральних державних органів; акти, документи і звіти  місцевих державних адміністрацій і органів місцевого самоврядування; надання послуг відвідувачам державними службовцями або посадовою особою; у роботі конференцій, нарад і інших офіційних зустрічей, що проводяться державними і місцевими органами самоврядування і громадськими організаціями; найменування державних і місцевих органів самоврядування, об'єднань громадян; документи Верховної Ради Автономної Республіки Крим; бюлетенів для голосування по виборах і проведенні референдумів; етикетках продуктів і посібників користувача; топоніми і т.д.

63. Венеціанська комісія відзначає, що державною залишається лише українська мова в Україні, оскільки законопроект не вносить яких-небудь офіційних змін в цьому відношенні. Проте, деякі з його положень дають право вибору іншої мови для значного числа секторів суспільного життя.


б) Офіційне використання російської та інших мов

64. Визнання і подальший розвиток державної мови, проте, не єдина мета проекту. Це витікає з 5 і 6 статей. Стаття 5.3 визначає як одну з "цілей і принципів державної мовної політики", "сприяння використання російської і інших регіональних мов або мов меншин в усній і письмовій мові у сфері освіти і засобах масової інформації, створення можливостей для їх використання в діяльності органів державної влади і місцевого самоврядування у судовій, економічній і соціальній діяльності, при проведенні культурних заходів і в інших сферах суспільного життя в межах територій, на яких використовуються такі мови, і з врахуванням конкретних умов кожної мови." Стаття 6.3 передбачає: "Обов'язкове використання державної мови або заохочення її використання в тій або іншій сфері суспільного життя не повинне тлумачитися як заперечення або зменшення права на використання російської або інших регіональних мов або мов меншин в даній сфері".

65. Хоча в статтях згадується як російська, так і "інші регіональні мови і мови меншин", за змістом і детальним аналізом інших статей проекту можна прослідити, що особлива увага приділяється російській мові. Основним ефектом від проекту буде захист і заохочення російської на такому ж рівні, як і державної мови в багатьох сферах суспільного, соціального, економічного, культурного і освітнього життя на всій території України. У законопроекті можна виділити три різних типи положень:

- положення, які зумовлюють місце російської мови на рівні з державною мовою; 

- положення, які захищають мову меншості в регіонах, де на ній говорять 10% населення, умови яких виконані лише російською мовою; 

- положення, які забезпечують додатковий захист для кожної мови меншості.

і. Російська мова на рівні державної мови

66. Декілька статей, що стосуються конкретних секторів соціального життя, зумовлюють місце державної мови і російської мови на тому ж рівні. У цих секторах російській мові надається вигода, незалежно від числа осіб, які використовують її на регіональному рівні. Зацікавлені сторони повинні, в більшості випадків, робити вибір між цими двома мовами. Це означає, що на практиці українська не використовуватиметься у всіх випадках, де вона повинна виконувати свої функції державної мови країни. Конкретніше, рівний захист обох мов передбачений для:

- видання актів центральних державних органів, і в цьому випадку тексти на обох мовах мають однакову юридичну силу (стаття 11.1);  

- паспортів громадянина України і особисті документи (стаття 14.1) (на обох мовах);  

- досудового розслідування, допитів і прокурорського нагляду (стаття 16)

- освіти "дошкільної, загальної середньої і поза шкільної, професійно-технічної і вищих учбових закладів, відповідно до потреб громадян (статті 21.2 і 21,8 до 11);  

- вивчення державної мови і російської мови у всіх установах загальноосвітніх шкіл (стаття 21,7);  

- розсилок і телеграм (стаття 26,2).

67. У статті 7.1 проекту Закону місце російської мови є видимим на однаковому рівні з державною мовою. Ця стаття свідчить:


"Згідно Конституції, в Україні гарантується вільний розвиток, використання і захист російської мови з урахуванням того, що російська мова є рідною мовою або мовою повсякденного спілкування більшості громадян України, загальноприйнятою, поряд з українською, мовою міжособового спілкування на всій території України, і є однією з офіційних мов Генеральної Асамблеї Організації Об'єднаних Націй, ЮНЕСКО та інших міжнародних організацій. Володіння російською мовою надає громадянам України широкий доступ до досягнень світової науки і культури".

68. Комісія вже виразила свою стурбованість з приводу включення таких положень в проект, дуже загальних за своєю природою і, можливо, вельми спірних. Крім того, судячи по їх змісту, вони не відображають результати перепису населення 2001 року і, схоже, чекають результатів наступного перепису. Комісія розуміє, що за наявності великої кількості українських громадян, які по національній і мовній самобутності є російськомовними, було б допустимим додати їй привілейоване положення серед мов, які відрізняються від державної мови. Проте, в Україні на такий варіант конституційний дозвіл відсутній. Комісія посилається, у зв'язку з цим, на свої попередні коментарі по майбутньому перепису населення і важливість рішення мовного питання в подальшому.

69. Крім того, пільги для російської мови порівняно з іншими регіональними мовами і мовами меншин у багатьох випадках "на паритетних початках" з державною мовою піднімають питання, наскільки державна мовна політика є зацікавленою. У міру того, проект Закону передбачає, що російська мова або інша мова меншості захищені на рівній основ як єдина офіційна мова, а також піднімає питання відносно його відповідності із статтею 10 Конституцій.

Узгодженість з принципами законопроекту і з мовною політикою Української держави

70. Варіант з пільговим режимом для російської мови порівняно з іншими регіональними мовами або мовами меншин і у багатьох випадках "на паритетних началах" з державною мовою представляється непослідовним і несумісним з принципами державної мовної політики, як це передбачено в преамбулі і в згаданих положеннях проекту. У статті 7.2 Проекту робиться посилання на українсько-російський білінгвізм як "важливе досягнення українського народу і потужний чинник консолідації багатонаціонального українського суспільства". Це, як представляється, де-факто може зрівняти становище двох мов і, насправді, загрожує обов'язковій ролі державної мови і заохоченню при її використанні, що повинне передбачатися законодавством (стаття 6,2 проекту).

71. Крім того, таке пільгове законодавче ставлення до російської мови сприяє де-факто обов'язку використання цієї мови, з потенційно небезпечною дією на результати майбутнього перепису. Перепис повинен встановити, як того вимагає стаття 8.5 законопроекту, фізичних осіб, що належать до конкретних мовних груп. Як вказувалося раніш, формулювання мовного питання матиме ключове значення в майбутньому переписі. Зокрема, важливо, шляхом відповідних питань перепису відрізняти людей, які вибирають російську мову як прояв своєї національної самобутності і людей, які використовують російську як мови повсякденного спілкування через вплив практики, прийнятої в минулій історії України.

72. Венеціанська комісія вважає, що захист російської мови і її використання як вираження самобутності представників українського суспільства, які вибрали таку мовну ідентифікацію, – так само як і мова національної меншості – є дійсно законною метою. Це передбачає чіткі і стабільні правові гарантії, згідно з критеріями і умовами, викладеними в основних вживаних міжнародних стандартах, Хартії мов і Рамкової конвенції.

73. Для української влади важливо переконатися, що такі гарантії доступні для російської мови так само як і для інших регіональних мов і мов меншин відповідно до української Конституції і міжнародних зобов'язань України. Всеосяжний і комплексний підхід, який передбачає загальний огляд відповідного законодавства, включаючи закон про захист національних меншин і різні галузеві закони, буде попередньою умовою для встановлення ясних, чітких і послідовних гарантій в цій області.

74. В той же час, будучи обізнаною про складну мовну ситуацію в Україні, зокрема - в умовах розпаду колишньої багатонаціональної держави, Комісія вважає, що пільги щодо захисту російської мови як загальна міра можуть бути сумнівною з правової точки зору і підвищити невиправдану напруженість в українському суспільстві. Там де використання російської мови є вже повсякденною дійсністю, і російська мова використовується навіть людьми, які ідентифікують себе як українців з українською мовою як мовною самобутністю, такий пільговий рівень захисту не потрібен і матиме негативну дію на зусилля, направлені на консолідацію української як державної мови.

Відповідність статті 10 Конституції України

75. Що стосується відповідності таких пільг українській Конституції, слід нагадати, що українська Конституція в статті 10 дає чітке розмежування між функціонуванням українського як державної мови і необхідністю забезпечити адекватний захист "російської і інших мов національних меншин". Тим самим створюється конституційна основа для наближення України до захисту мов.


"Державною мовою України є українська мова. Держава забезпечує всебічний розвиток і функціонування української мови у всіх сферах суспільного життя на всій території України. Вільний розвиток, використання і захист російської і інших мов національних меншин України гарантується в Україні".

76. Відповідно до рішення Конституційного Суду України N10-рп/99 від 14 грудня 1999 року, із статті 10 Конституцій витікає, що "державні сектори, в яких використовується державна мова, включають ті сектори, в яких законодавчі, виконавчі і судові органи, інші державні органи і органи місцевого самоврядування здійснюють свої повноваження (мова актів, роботи, записи, документація і так далі)". Конституційний суд також постановив, що "при здійсненні своїх повноважень місцеві органи виконавчої влади, органи Автономної Республіки Крим і органи місцевого самоврядування можуть використовувати поряд з державною мовою російську і інші мови національних меншин в рамках і відповідно до процедури, яка визначається законами України".

77. Венеціанська комісія вважає, (також в світлі рішення Конституційного суду N10-rp/99 від 14 грудня 1999 року), що ряд статей законопроекту не відповідають статті 10 Конституції, оскільки вони зумовлюють місце російської мови і державної мови на тому ж рівні.

78. Більше того, підкреслюючи двомовний характер українського суспільства і прямо заявивши в статті 6.3, що "обов'язкове використання державної мови або заохочення її використання в тій або іншій сфері суспільного життя не повинне тлумачитися як заперечення або зменшення права на використання російської або інших регіональних мов або мов меншин в даній сфері ", проект підриває саме поняття державної мови як єдиної офіційної мови, і демотивує українських громадян щодо її знання і використання. 
II. Офіційне використання мов національних меншини та/або регіональних мов у регіонах, де на ній розмовляють, принаймні 10% населення 

79. У ряді інших положень законопроекту спеціальний захист гарантується використанню регіональних мов і мов національних меншин "за умови, що кількість осіб, що говорять на регіональних мовах і проживають на території, на якій ця мова використовується 10 відсотками, і більше від загальної чисельності населення "(стаття 8.3.). Більш конкретним в цій галузі є використання російської мови та / або іншої національної меншини: мова буде використовуватися "на паритетних засадах" з державною мовою: "від місцевої державної адміністрації, уряду Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування, вона повинна використовуватися і вивчатися в державних і муніципальних освітніх установах, а також використовуватися в інших сферах суспільного життя в обсязі, передбаченому цим законом "(ст. 8,6).

·  в актах місцевих державних адміністрацій та органів самоврядування (ст.11.2.);

·  у документації та звітах органів місцевого самоврядування (ст. 12,1);

·  послугах відвідувачам державних і місцевих органів самоврядування (ст. 12,2);

·   повідомленнях від державних службовців та посадових осіб  відвідувачам (ст. 12,3);

·   конференціях, нарад та інших офіційних зустрічах, проведенні самоврядування державних і місцевих органів і громадських організацій (ст. 12,4);

·   текстах офіційного оголошення, за рішенням місцевої ради (ст. 12,5);

·  назвах державних і місцевих органів самоврядування, громадянин асоціацій, компаній,

· установах і організаціях, текстах їх друку, штампах, бланках та знаках, за рішення місцевої ради (стаття 12,6);

·  документах  на участь у виборах Верховної Ради Автономної Республіки Крим та депутатів і посадових осіб органів місцевого самоврядування, за рішенням територіальної виборчої комісії та документах місцевих референдумів, за рішенням місцевої ради 

· (Стаття 13.1); 

·  бюлетенях для голосування по виборах депутатів Верховної Ради Автономної Республіки Крим, депутатів і посадових осіб органів місцевого самоврядування, за рішенням територіальної виборчої комісії (ст. 13,2); 

·   бюлетенях для голосування на всеукраїнських або місцевих референдумах, за рішенням місцевої ради  (ст. 13,4); 

·   актах громадянського стану і документах, виданих бюро реєстрації актів цивільного стану (складається на державі мови на регіональній мови (ст. 14,2); 

·   судового розгляду у цивільних, адміністративних, комерційних і кримінальних справах, на прохання однієї 

· із сторін (стаття 15.1) 17 (див. також статтю 15.3-6); 

·   освіті у "дошкільних, загальних середніх та поза школою, професійно-технічних та вищих навчальних установах, відповідно до потреб громадян (статті 21.2 і 21,8 до 11); 

·   офіційній інформації про діяльність державних і місцевих органів самоврядування (ст. 25,2); 

16 Див також пункт 7 Висновок Міністерства юстиції України 11 жовтня 2010 N ° 1383 ", 01-10 - 

18: Статті 11-14 і 16 законопроекту мають бути приведені у відповідність до пункту 1 оперативно частини рішення Конституційного Суду України № 10-рп від 14 грудня 1999 року ". Див також Висновки, зроблені Верховна Рада України Комітет з культури і духовності з що стосується проекту про мови в Україні 19 листопада 2010; і Висновки до проекту" на мови в Україні, Верховної Ради України апаратура, Основні науково-дослідні та експертні відділом 12 листопада 2010; 17 вимоги до забезпечення цього права повинні бути прийняті до уваги при наймі на роботу суддів. 
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·   друкованих матеріалах для публічного використання, виданих державними органами та органами місцевого самоврядування, державними підприємствами, установами і організаціями (ст. 25,7); 

·   топонімах (географічні назви) (стаття 28,1). 

80. На додаток до цих конкретних положень, стаття 8.7 в цілому накладає зобов'язання на "Державні і місцеві органи самоврядування, об'єднання громадян, установ, організацій, підприємств, їх посадових осіб, державних службовців та громадян -  суб'єктів підприємницької діяльності та фізичних осіб ", в регіонах, де 10% або більше від загальної чисельності населення розмовляють на регіональному або мові національних меншин, вжити заходів для розвитку, використання й охорони цієї мови.
81. Венеціанська комісія вітає той факт, що, таким чином, використання мов національних меншин, поряд з державною,  у районах компактного проживання цих національних меншин буде під захистом,  на місцевому рівні. 

82. Критерію, що використовується в цих положеннях - "регіонах, де регіональні мови або мови меншин на якій розмовляють 10% населення "- не вистачає ясності, і тому не має змоги забезпечити правову визначеність необхідної для оцінки їх точного значення. 

83. У першу чергу не ясно, яких адміністративно-територіальних одиниць слово "регіон" стосується в цих положеннях. Чи відносяться поняття регіон до області, чи воно може також відноситися до села, міста, району або населеного пункту районного рівня (згадані у статті 1 проекту при визначенні "території в якій регіональні мови використовується ") 

84. Крім того, поняття "регіональна мова" видається неясним. Відповідно до останнього пункту статті 1 законопроекту, "регіональна мова" визначається як "мова, яка традиційно використовєються на даній території держави, члени регіональної мови групи, що належать до мовних меншин ("термін" мовні меншини "згадується тільки в цьому положенні Проекту). Не ясно, чи буде це визначення, засноване на територіальній розмірності використання відповідної мови, також застосовуватися до областей, які не відповідають традиційному розумінню концепції регіону - таких, як села, селища чи міста. Чи буде це означати, що конкретні заходи захисту, передбачені статтею 8 проекту будуть також охоплювати мови, які традиційно використовувалися на 10% від населення села чи міста, у тому числі випадків, де 10% умова не досягнута на адміністративній одиниці (районі або області)? 

85. Якщо пропонована інтерпретація правильна, можна зробити висновок, що людина, що використовує "регіональну" мови в селі, не зможе користуватися захистом цієї мови в рамках іншої адміністративно-територіальної одиниці. Це впливає на відносини між громадянами і владою, коли керівник певного органу блокує здійснення певних державних функцій, або послуг, що представляють інтерес для громадян нижче одиниці. 

86. Комісія відзначає, що, відповідно до ст. 8,8 , "за межі території, на якій регіональні мова використовується, її можна вільно використовувати в обсязі, передбаченому цим законом ". Одним з можливих тлумачення може бути те, що немає підтримки заходів, які повинні здійснюватися за межами згаданих території, і в цьому випадку подальших проблем реалізації не виникне. 

87. Венеціанська комісія вважає, що вкрай важливо з'ясувати точний сенс понять, що використовуються для визначення бенефіціарів права і гарантій, що містяться в законопроекті, і використовувати їх в узгодженому порядку, відповідно з поняттями, які використовуються у відповідних міжнародних документах. У цьому контексті вона повинна нагадати, що згідно з Хартією мов, "регіональні мови або мови меншин" означає "мови, які:

а) традиційно використовуються на даній території держави громадянами цієї держави, що представляють собою групу чисельно меншу, ніж решта населення держави; і

 б) відрізняються від офіційної мови (мов) цієї держави ". Ці два виміри, згадані у Хартії мов, не були прийняті до уваги авторами законопроекту при пропозиції визначення регіональної мови ("мова, яка традиційно використовуються на даній території держави, членами регіональної групи мовою, яка належать до мовної меншості "). 

88. У концепція "розмовляти на мові" також відсутня ясність: це означає, що 10% або більше населення ", здатні говорити на регіональних мовах або мовах національних меншин", "переважно" говорять на ній або "краще" говорять на ній? Якщо критерій означає "здатність говорити на мовах меншин", російська мова, в більшості регіонів Україні відповідає критеріям, так як багато жителів 
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 України розмовляють на двох мовах. Якщо критерієм виступає "переважно розмовна мова", він означає, як ВКНМ справедливо зазначив, що "недолік носіїв мов національних меншин, які не завжди вільно користувалися своєю мовою… переважно використання мови не буде обов'язково збігатися з кращим вибором індивіда, оскільки ця людина буде майже безумовно, в умовах економічного чи соціального тиску користуватися домінуючою мовою цієї області "

18. Альтернативним і для менших меншин будуть критерії "рідна мова ", за умови, що критерії чітко визначений як "рідна мова "або "вперше оволодів мовою в ранньому дитинстві".

89. Крім того, Проект не пропонує чітку пропозицію, як боротися з випадками двомовності або багатомовності (див. ст. 3.1). Хоча кожна людина має право вільно визначати мовою, яку вона вважає "рідною", критерій "рідна" мова, здається, не має важливого значення у визначенні регіональних мов, які заслуговують особливого захисту. Головний критерій, прийнятий до уваги в цьому контексті, згідно з проектом закону, -  "використання" мови, яке в багатьох випадках де-факто залежить від конкретних умов, які будуть доступні у відповідних областях. 

90. Нарешті, не ясно, чи автори законопроекту врахували, що в адміністративно-територіальній одиниці дві або більше мов можуть зустрітися за порогом в 10%, і можливо наслідки такої ситуації на здійснення зазначених положень.

91. Важливим буде уточнення понять у фразі "регіонах, де на регіональній або мові меншин говорять 10% населення ", адже з самого початку ясно, що російська мова, швидше за все, відповідає даним критеріям в більшості "областей" України..

Це означає, що для ряду аспектів суспільного життя російська мова буде використовуватися "на паритетних засадах" або навіть замість державної мови на значній, якщо не більшій частині території України. 
III. Додатковий захист росіян або інших регіональних мов або мов меншин 
92. Нарешті, ряд інших статей явно дає гарантії захисту регіональних або мов меншин мови, без вищезазначених чисельних зауважень.. Ці мови можуть бути використані поряд з державною мовою або окремо для: 

·   інформаційних плакатів кандидатів у президенти, кандидатів, висунутих політичними Сторони для народний депутат України, кандидатів у депутати Верховної Ради Автономної Республіки Крим та органів місцевого самоврядування - за запитом відповідного суб'єкта виборчого процесу, як державної мови і регіональних мов (Стаття 13.4) 

·   документів про освіту, отриманих при навчальних закладах з регіональною мовою 

· Інструкції на прохання зацікавленої особи - на обох мовах, держави і регіональною мовою (стаття 14,3) - 

·   інформації затриманого про причини арешту або затримання і про характер і причину звинувачення, висунутого проти нього / неї (стаття 16) 

·   нотаріального запису, якщо людина, яка потребують послуг нотаріуса не має знань державної мови (стаття 17) 

·   правової допомоги (стаття 18) 

·   сприяння виробництву та поширенню аудіо-та аудіовізуальних творів та друкованих джерел - державною мовою, російською та іншими мовами (ст. 25,1) 

·   регіонального та місцевого мовлення - державною мовою, російською та іншими регіональними або місцевими мовах, пропорційно чисельності регіональних мовних груп (стаття 21,3) 
·   послуг поштового зв'язку і телекомунікацій - державною мовою, російською та інших регіональних мов (стаття 26,1) 

18 оцінка і рекомендації ОБСЄ Верховного комісара у справах національних меншин щодо проекту закону "Про Мови в Україні" (№ 1015-3) ", № 27. 

19 Див, з іншого боку мова нижче меншин. Віце-адмірал - 20 - CDL (2011) 010 

IV. Становище більшості, як "меншості в конкретній області державі" 

93. Нарешті, особлива увага повинна бути звернена на становище осіб, що належать до загальнонаціональної української більшості у районах, де меншини мають домінуюче становище.

94. Венеціанська комісія відзначає в цьому зв'язку, що Консультативний комітет з Рамкової конвенції визнає кілька разів, що більшість на національному рівні може складати меншість на регіональному рівні, якщо регіональні влади розпоряджатимуться повноваженнями, які мають відношення до прав, гарантованих в Рамковій конвенції. Українська влада повинна вивчити питання осіб, що говорять українською і які потребують захисту в регіонах, де вони становлять меншість. 

95. У зв'язку з цим Венеціанська комісія звертає увагу на важливе питання створення шкіл на мовах меншин. Під чинним законодавством, місцеві органи влади компетентні, щоб оцінити, чи є необхідність створення і підтримки таких шкіл. Венеціанська комісія вважає, що було б бажано, з метою підвищення правової визначеності для всіх меншин, а також для більшості, якщо сам закон буде містити точні положення про кількість запитів, які необхідні для забезпечення правовою санкцією право на те, щоб такі школи було створено і підтримано, та прийняття відповідних рішень процедур. Венеціанська комісія хотіла б зазначити в цьому зв'язку, що в ході свого візиту до України, хвилююча інформація була доведена до їхнього відома щодо випадків невиправданих закриттів українських класів у деяких областях України, де більшість у перетворилася у "меншість".

96. Представниками національних меншин також були вказані випадки закриття класів або шкіл з мовою викладання нацменшини. Венеціанська комісія хотіла б ще раз підкреслити важливість забезпечення відповідних умов для навчання і / або мовами меншин відповідно до чинних стандартів та існуючих потреб.
 V. Справедливий баланс між захистом державної мови і захист регіональних мов або мов меншин. 

97. Міжнародні договори про права людини і про захист меншин, такі, як Рамкова конвенція про хартії мов, не нав'язують конкретні зобов'язання щодо держав-членів щодо визнання та захисту поняття офіційна / державна мова, і вони явно не встановлювали межі із захисту прав меншин. Тим не менш, повинно завжди бути визнаним, що ці договори слід враховувати, що держави-члени мають забезпечити справедливий баланс між захистом мовних прав осіб, що належать до національних меншин, з одного боку, і підтримку згуртованості між різними мовними групами країни, з іншого боку. Для досягнення цієї останньої мети, державна мова набуває першорядного значення. 

98. За захистом та заохоченням російська мова перебуває майже на тому ж рівні як і українська мова, що є єдиною офіційною мовою в Україні, більше того проект Закону загрожує зменшити інтегративної силу державної мови. Особливо в таких важливих сферах суспільного життя, як державне управління, система освіти та засоби масової інформації; в проекті Закону чітко зменшується становище державної мови. Українська мова певною мірою зберігає свої позиції в якості єдиної офіційної мови для різних аспектів державного управління, однак українська мова і російська мова будуть розглядатися на однаковому рівні. 

20 Див перша думка про Швейцарію, 20 лютого 2003, § 21, перший погляд на Данію, 22 вересня 2002 року, § 

20; Друга думка про Данію, 11 травня 2005, § 47; перша думка про Фінляндії, 22 вересня 2002 року, § 17, другий 

Думка про Фінляндії, 22 березня 2006, § 22; перша думка по Боснії та Герцеговині, 27 травня 2004 року, § 26-28, другий 

Думка про Румунію, 24 листопада 2005, § 92-93, 96. 

Див також Венеціанської комісії, висновок про можливі груп осіб, до якої Рамкової конвенції 

захист національних меншин можна було б застосовувати в Бельгії, CDL-AD (2002) 1, Страсбург, 12 березня 2002 року. 

Див також С. Граната-Menghini, "Застосування Рамкової конвенції про захист національних 

Меншин в Бельгії ": укладення Європейської комісії за демократію через право", в європейських 

Щорічник з питань меншин, 2002 / 3, стор 359. і А. Verstichel, "Особиста сфера застосування: відкриті, включно і динамічний підхід - РКНМ як живий "документ, в Verstichel А. А. Ален, Б. Де Вітте EN П. Лем, S 

(EDS), Рамкової конвенції про захист національних меншин: корисний інструмент в загальноєвропейському масштабі, 

Антверпен, Intersentia, N 2008, стор 142-143. 
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99. Такий же висновок повинен бути зроблений про систему освіти. Хоча вивчення української державної мови - та російської мови - повинно бути забезпечений для всіх закладів загальної середньої освіти (ст. 27,1), законопроект дозволяє, щоб весь навчальний план освіти від дошкільного до університетського міг бути переведений в російську мову (ст. 21). Нарешті, хоча це повинно бути із задоволенням відзначене, хоча мовна свобода відображається у засобах масової інформації і для культурних заходів (статті 24 і 25), це буде мати як наслідок панування російської мови в цих сферах. Як ВКНМ справедливо підкреслив, "ринкові міркування, в поєднанні з положенням асиметричної двомовності в Україні, сприятимуть імпорту та виробництву російськомовних програм, фільмів та публікацій, оскільки вони будуть значно дешевші для виробництва та імпорту"21. 

100. Венеціанська комісія також звертає особливу увагу на статтю 15 законопроекту. Ця стаття передбачає, що судові розгляди в Україні у цивільних, адміністративних, комерційних та кримінальних справах здійснюються державною мовою. Проте на території, на якій регіональна мова, яка відповідає вимогам статті 8.3, використовується, на прохання однієї з сторін, судовий розгляд може бути проведене на даній регіональній мові. Це забезпечення не гарантує право для іншої сторони наполягати на проведенні розгляду  державною мовою. Для того, щоб зробити справедливий баланс не тільки між правами обох сторін, але і між державною мовою і регіональною мовою, Венеціанська комісія пропонує передбачити, що судові розгляди проводяться на регіональній мові на прохання або за згодою обох сторін. 

101. Венеціанська комісія вважає, що відповідні правові гарантії є необхідними для забезпечення ефективного збереження вищезгаданого балансу, на основі стабільного, стійкого і чітко визначених довгострокової мовної політики. Вона з жалем відзначає, що проект відображає відсутність такої довгострокової мовної політики в Україні і що вона не зможе запропонувати життєздатні вирішення найбільш складних питань, що стоять перед Україною у цій галузі. 

VI. Вільний розвиток мов в Україну в якості основи для соціальної згуртованості, інтеграції та культурного збагачення 

102. Третій принцип, на якому ґрунтується законопроект, національна мовна політика ґрунтується , це "вільний розвиток і рівноправність всіх національних мов і високої культури, як підстава для взаємного розуміння, культурного збагачення і зміцнення "(преамбула, стаття 5.3 на тему "Цілі та принципи державної мовної політики", а стаття 8,1). 

103. Венеціанська комісія вітає намір авторів проекту щодо захисту мовних прав росіян і інших меншин. Це більше вітає розширення, у статті 8.2. Проекту, списку мов, на яких заходи, спрямовані на використання регіональних мов застосовуються. Стаття 8.2 визначає, що "в контексті Європейська хартія регіональних або міноритарних мов, регіональних мовах Україні по якій цей закон передбачає заходи, спрямовані на використання регіональних мов, є такі: Російська, білоруська, болгарська, вірменська, гагаузька, ідиш, кримськотатарська, молдавською, Німецька, новогрецька, польська, рому, румунська, словацька та угорська Мови ". У в порівнянні з законом про ратифікацію Європейської хартії регіональних або міноритарних мов, проект закону таким чином розглядаються такі три додаткові мови як "регіональні мови", а саме мова національної меншини рома, мовою єврейської меншини 

(Ідиш) і новогрецька. 

104. Венеціанська комісія, проте, також хотіла б нагадати, що до цих пір тільки обмежене число регіональних мов, перерахованих у проекті закону, в той час як хартія мов і 
21 Див виноску 18. 

22 Закону України "Про ратифікацію Європейської хартії для регіональних Мови меншин LOR" Ні 802-IV від 

15 травня 2003. 
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Рамкова конвенції, ратифіковані Україною, гарантували захист всіх регіональних і меншості 

мов і всіх національних меншин. У своїй нещодавно опублікованій доповіді по Україні, Комітет експертів відзначив, що Хартія мов також стосується інших мов, таких як караїми, кримчацька23. 

105. Крім того, Венеціанська комісія, щоб підкреслити, що, як виявляється з ближчого аналізу Проекту, крім російської мови, дуже мало які з інших регіональних мов, прямо зазначених у статті 8.2., будуть ефективно користуватися спеціальними  мірами захисту відповідно до "Закону про мови в Україні". 

106. Як це випливає з законопроекту, доступ до спеціального захисту за умов його положеннь відкрито тільки для регіональних мов, які відповідають 10% порогу, встановленому статтею 8 (3). Ясно, що ці положення будуть в основному корисні для російської мови, і навряд чи для менших меншин, так як вони не досягають необхідного порогу. Відповідно до ВКНМ, "тільки угорська (в Закарпатті), румунська (у Чернівцях) і, можливо - в залежності від критерії, які використовуються – мова кримських татар (у Криму) досягне порогу. (...) Інші меншини мають мову спілкування із відносно великим числом носіїв, але які не є достатньо сконцентровані в одному місці для досягнення 10-відсоткового порогу на обласному рівні, і тому не мають права на захист на регіональному та національному рівнях "24. 

107. Крім того, у секторах, в яких захист регіональних мов або мов меншин не залежить ві 10% порогу, російській мові надаються вигоди від пільгового ставлення. Наприклад, в галузі освіти, де, згідно з проектом Закону, російська викладатиметься як обов'язковий предмет у всіх школах, які працюють в на мові іншої меншини або на регіональних мовах або навіть державною мовою. 

108. Венеціанська комісія визнає, що Рамкова конвенція і Хартія мов не накладають зобов'язання на державні органи надавати ідентичний захист кожній меншині. Вона вважає, однак, що в розробці закону "Про Мови в Україні ", українські законодавці повинні скористатися можливістю, щоб знову розглянути загальну мовну ситуацію меншин в Україні. Шляхом концентрації уваги на російську мову, поточний проект закону переслідує  ідею реформи мовного регулювання у відриві від інших меншин. Тому Венеціанська комісія підтримує рекомендації ВКНМ, що Українська влада  має провести комплексну модернізацію правової бази, що стосується захисту меншин, включаючи використання мов меншин. 

VII. Висновки 
109. Венеціанська комісія розглянула проект Закону «Про мови в Україні», зареєстрований  у парламенті України у вересні 2010 року. Вона вважає похвальним, що Проект переслідує законну мету створення, відповідно до рекомендацій міжнародного моніторингу органів у сфері мови і захисту меншин, сучасного законодавства щодо вживання мови. Комісія відзначає, що законодавчий захист мови продовжує бути важливим завданням для української влади та визнає, що, в комплексі історичного, мовного та політичного контексту, що склалася в Україні, структурувався складний мовний ландшафт країни, який робить становить серйозний виклик. 

110. Вона упевнена, що основні принципи проекту - право на вільну мовну належність, зміцнення статусу української мови як державної мови і розвиток мов як інструменту для соціальної згуртованості та інтеграції в суспільство – має коріння в українській Конституції і в цілому відповідає до міжнародним стандартам. 
23 ЕХРЯЯМ 7 липня 2010, (2010) 6, розділ 3, підпункт Z. 
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 111. Незважаючи на ці позитивні загальні риси проекту, Венеціанська комісія вважає, що Проект не в змозі запропонувати достатньо точну, послідовну та збалансовану правову основу для використання і захисту мов в Україні, а може - якщо буде прийнятий в його нинішній формі - стати контрпродуктивним як засіб регулювання використання мов у країні. 

112. Венеціанська комісія вважає проект незбалансованим. Вона стурбована тим, що, сильний захист російської мови, без прийняття додаткових заходів, щоб підтвердити роль української як державної мови і з метою забезпечення захисту інших регіональних або мов меншин мовах, проект може збільшити існуючі мовні бар'єри в країні, а не зменшити їх. 

113. Хоча проект не передбачає російській мові будь-який додатковий офіційний статус, це може бути сприйнято як спроба розширити сферу використання російської мови в країні і як крок на шляху практичного двомовності офіційно. Тому вона викликає численні запитання несумісності з українською Конституцією і її положеннями, що стосуються мови(зокрема, стаття 10) та міжнародним угодам, а саме -  Хартії мов та Рамкової конвенції. Крім того, лише обмежені зусилля помітні в Проекті в напрямку сприяння менш поширеним мовами. 

114. Викликає жаль, що, хоча в основних положеннях проект явно підтверджує конституційні гарантії для захисту і розвитку української як державної мови та використання і захист російської та інших регіональних мов або мов меншин, його оперативна частина, як видається, робить усе можливе щоб перейти від такого підходу і зосередити свою увагу на одній мові. 

115. Венеціанська комісія визнає, що регулювання сфери використання української та російської мов в якості двох основних мов в країні є зрозумілою законодавчою метою в рамках сформованої в Україні ситуації. Це, безсумнівно, спрямовано на реагування на реальні потреби та  соціальні, мовні та політичні проблеми. Тим не менш, вона вважає, що більш всеосяжний підхід, приділення належної уваги до становища і потреб всіх мов в Україні і щодо меншин було б більш доцільним і більш шанобливим в контексті основних принципів, згаданих у загальних положеннях проекту. Слід зазначити, крім того, що ясна і стала мовна політика, заснована на загальному національному консенсусу і твердій політичній основі є ключовою умовою для успішного законодавчого процесу у цій галузі. Крім того, надійна статистики за кількістю осіб мовної самоідентифікації має першорядне значення. Особлива увага повинна бути приділено тому, як мовне питання буде виглядати з урахуванням наступного перепису населення. 

116. На думку Венеціанської комісії, українська влада повинна визначити більш адекватні законодавчі рішення, щоб підтвердити перевагу української мови як єдиної державної мови, приймати захисні заходи в тих областях, де подальший розвиток українська мови необхідний, і тим самим встановити справедливий баланс між захистом прав меншин, з одного боку, і збереженням державної мови в якості інструменту для інтеграції в суспільство, з іншого боку. У той же час, чіткі і стійкі правові гарантії повинні бути надані для захисту осіб, які належать до національних меншин та їх регіональних мов або мов меншин, відповідно до Конституції та відповідних міжнародним стандартам. 

117. У нинішніх умовах українській владі пропонується зробити вибір на користь більш комплексного підходу у визначенні або перевизначення всієї український мовної політики, та ініціювати всеосяжний процес перегляду та модернізації, відповідно до Конституції і участі України у відповідних міжнародних зобов'язаннях, різних компонентів становища українського мови і пов'язаного з меншинами законодавства. 

118. Венеціанська комісія залишається у розпорядженні української влади, і надасть усю необхідно допомогу з даного питання.
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