УДК 327+94(477)

Андрій Грубінко,
доктор історичних наук, доцент, професор 

кафедри теорії та історії держави і права 

Тернопільського національного 

економічного університету, 
ЗАКОНОДАВЧЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЗОВНІШНЬОЇ ПОЛІТИКИ УКРАЇНИ У 1990 — 2010-Х РОКАХ: ІСТОРИКО-ПРАВОВІ АСПЕКТИ 
Упродовж періоду становлення новітньої державності України її зовнішня політика пройшла складний шлях розвитку, дослідження проміжних результатів якого в сучасних умовах загроз державній безпеці України, трансормацій системи міжнародниих відносин ми безпеки набуває виняткової актуальності. Фундаментальне значення має аналіз чинної нормативно-правової бази формування та реалізації зовнішньої політики України. Ідеться насамперед про давно назрілу необхідність прийняття окремого Закону України “Про основи зовнішньої політики України” і Стратегії зовнішньої політики України. Необхідність у розробці цих нормативних актів усвідомлена законодавцями та експертами, але все ще залишається на рівні проектів і дискусій.

За ініціативи Президент України Петра Порошенка 22 листопада 2018 року Верховна Рада України прийняла у першому читанні проект Закону Україн “Про внесення змін до Конституції України (щодо стратегічного курсу держави на набуття повноправного членства України в Європейському Союзі та в Організації Північноатлантичного договору)” 1. Такі зміни до Конституції України можуть сприяти утвердженню стратегічних орієнтирів її зовнішньої політики та розвитку держави загалом на довгострокову перспективу і є давно назрілими. Однак самі стратегічні гасла, закріплені навіть на рівні Основного Закону, потребують деталізації програми їх втілення на рівні спеціального законодавства.

Першим нормативним актом України з питань зовнішньої політики стала Постанова Верховної Ради України від 2 липня 1993 р. “Про Основні напрями зовнішньої політики України”. Акт зафіксував елементи стратегії зовнішньої політики держави. Насамперед в документі узагальнено й абстрактно визначено стратегічну мету зовнішньої політики України – необхідність «пошуків нею свого місця в сучасному складному, різноманітному і суперечливому світі» 2.

Головними “слабкими сторонами” цього документа вважаємо: 1) Надто амбітну мету і завдання зовнішньої політики в частині формування «впливової світової держави», незалежності від світових центрів впливу, що не відповідало реальності міжнародних відносин і становища України; 2) недостатньо конкретизоване бачення місця України в системі міжнародних відносин; 3) відсутність представлення геополітичних, економічних, гуманітарних ресурсів і можливостей впливу України на найближче зарубіжжя; 4) надмірний пацифізм, який не враховував реальних та потенційних загроз безпеці держави, в тому числі надто оптимістичний підхід до відносин з Росією; 5) констатація  позаблоковості і відсутність прагнення до здобуття членства України в НАТО.

Значна частина цих недоліків та змістових обмежень зумовлені як відсутністю досвіду і чіткого розуміння перспектив розвитку держави, так і юридичною формою – постанова, а не закон. Парадоксально, але ця постанова досі залишається єдиним найбільш повним та змістовним нормативним актом у сфері зовнішньої політики України. 

Серед наступних актів варто згадати Закон України “Про основи національної безпеки України” від 19 червня 2003 р., в якому ідеться про елементи зовнішньої політики держави 3. Пріоритет договірних засобів у розв’язанні конфліктів та використання в інтересах України міждержавних систем і механізмів колективної безпеки визначено як принципи гарантування національної безпеки (ст. 5). Її пріоритетами передбачено інтеграцію України в європейський політичний, економічний і правовий простір з метою набуття членства в ЄС. Документ вперше на рівні закону передбачив мету членства держави в НАТО (ст. 6, 8). Хоч цей закон містив чимало стратегічної інформації про завдання та організаційні засади зовнішньої політики України, вона мала загальний і фрагментарний характер.

Однак належної фіксації основних засад і стратегії зовнішньої політики України у наступні періоди трансформацій владно-політичної системи держави так і не відбулося. У період правління “помаранчевої влади” постмайданні надії щодо виходу міжнародних можливостей України на новий рівень не справдилися. Внутрішньополітична боротьба нівелювала можливості системної нормотворчої роботи над вдосконаленням законодавства про зовнішню політику. Словесні стратегії залишилися на декларативному рівні і зрештою відійшли в історію разом із зміною влади у 2010 році.

Владна команда на чолі з президентом В. Януковичем спромоглася розробити і прийняти перший в історії незалежної України закон про зовнішню політику. Однак загальна недолугість, суперечливість і непослідовність зовнішньої політики держави періоду 2010 – поч. 2014 рр. безпосередньо проявилася у цьому законі. Сама його назва “Про засади внутрішньої і зовнішньої політики” засвідчує спрощений підхід і декларативність. З 14 статтей закону лише в чотирьох ідеться про зовнішню політику 4. Порівняння змісту постанови Верховної Ради України 1993 року та закону 2010 року дає змогу стверджувати, що постанова більше відповідала рівню законодавчого акта, ніж згаданий закон. Він не лише не вирішив проблеми формування основи сучасного законодавства про зовнішню політику, але й примітизував напрацювання у цій сфері. Про формування стратегічних документів міжнародної політики України взагалі не йшлося. Тому дивним виглядають намагання чинної з 2014 року влади вносити певні точкові зміни до прийнятих попередниками законів.

Серед чинного законодавства також відзначимо новий закон “Про національну безпеку України”, прийнятий 21 червня 2018 року. З його новел закону передбачено прийняття Стратегії національної безпеки України. У ч. 2 ст. 26 зазначено, що Стратегія, серед іншого, повинна визначати “основні напрями зовнішньополітичної діяльності держави для забезпечення її національних інтересів і безпеки” 7. Водночас перспектива прийняття такого документа не зменшує необхідність прийняття окремого закону “Про основи зовнішньої політики України” і Стратегії зовнішньої політики України. 

Розробка оновленого законодавства про зовнішню політику України знайшла позитивні відгуки в колах народних депутатів та експертів. Реальні початкові кроки у цьому напрямі розпочалися з травня 2017 року після схвального рішення парламентського комітету у закордонних справах про необхідність законодавчо закріпити пріоритети зовнішньої політики. Аналогічну пропозицію про розробку і прийняття нового Закону України “Про засади зовнішньої політики України” висловлено 24 травня 2017 р. у рекомендаціях парламентських слухань. Однак вона досі не реалізована. Робота недержавних установ дещо продуктивніша. Відзначимо напрацювання експертів Інституту суспільно-економічних досліджень 9. Однак вони також залишаються на рівні загальних рекомендацій.
Отож, окреслимо орієнтовну структуру майбутнього Закону України “Про основи зовнішньої політики України”. Для його розробки можна взяти за загальний зразок цілком прийнятну структуру згаданої Постанови Верховної Ради України «Про Основні напрями зовнішньої політики України» 1993 року, яка виявилася досі набільш повним нормативним актом у вказаній сфері. Початок закону варто означити преамбулою, яка б коротко характеризувала здобутки України на міжнародній арені за період від здобуття незалежності у 1991 році, сутність трансформацій системи міжнародних відносин на рубежі ХХ – початку ХХІ століть, визначала місце України в цій системі на перспективу як орієнтир (мету) подальшого проведення зовнішньої політики і розвитку держави загалом. Як мету можна сформулювати досягнення статусу провідної держави (регіонального лідера) в регіоні Центрально-Східної Європи.

У розділі І доцільно викласти перелік пріоритетних інтересів України за кордоном, принципів і відповідного комплексу завдань її зовнішньої політики. В останніх необхідно посилити акцент на право України рішуче захищати свою суверенну територію військовими засобами від зазіхань інших держав і терористичних структур, здійснювати превентивні заходи захисту територіальної цілісності і безпеки держави загалом, способами, передбаченими міжнародним правом. Необхідно прописати завдання розширення гуманітарного впливу України за кордоном. 

Розділ ІІ варто присвятити визначенню головних напрямів, пріоритетів та функцій зовнішньої політики України. Якщо з фукціями усе зрозуміло, адже вони є давно усталеними, то напрями і пріоритети потрібно доопрацювати. Зокрема, безумовними пріоритетами міждержавного партнерства України потрібно визначити стратегічні відносини з США, ФРН, Канадою, Великою Британією, Литвою і Польщею (за умови подолання антиукраїнської хвилі). Особливу цінність згадані держави становлять для України як держави-партнери під час військового конфлікту на Донбасі. До другого рівня країн-партнерів України безумовно належать інші члени НАТО та ЄС, від відносин з якими у значній мірі залежать перспективи України на членство у цих організаціях. Відносини з державами найближчого зарубіжжя, насамперед регіону Центрально-Східної Європи, складають третій рівень міждержавних стосунків України та апріорі покликані бути стратегічними для неї. Однак їх розвиток значно стримують претензії ряду держав до України. Іде мова насамперед про Угорщину і Румунію. Особливо виділимо важливість розвитку співпраці з державами Балто-Чорноморського басейну, де наша держава повинна зайняти достойне місце з лідерськими перспективами. Особливий рівень міждержавних стосунків України формують держави Кавказького регіону, насамперед Грузія та Азербайджан. 

Окремі позиції посідає Росія, яка конфліктами в Грузії (2008 рік) і Україні (від 2014 р. до сьогодні), анексією Криму реалізує давні претензії на домінування в регіоні Чорного моря. В силу згаданих обставин відносини з РФ в системі зовнішньої політики України посідають уже далеко не провідні позиції, але все ж зберігають вагоме економічне значення. У травні 2015 року Верховна Рада України в односторонньому порядку денонсувала угоди з РФ про співпрацю у віійськовій сфері, сфері розвідки і захисту інформації. З 1 квітня 2019 року набрала чинності денонсація “великого договору” (Договору про дружбу, співробітництво і партнерство) України і РФ. 
Безумовно відносини із згаданими державами не повинні обмежувати зовнішньополітичної активності України у розвитку стосунків з іншими державами різних регіонів відповідно до її національних інтересів.

Фіксація в законі поглибленої участі в європейському регіональному співробітництві повинна передбачати розвиток відносин України з такими організаціями, як ОБСЄ, Рада Європи, Організація Чорноморського економічного співробітництва, Центральноєвропейська ініціатива, Рада держав Балтійського моря. Особливий акцент варто зробити на членстві України в субрегіональному об’єднанн ГУАМ, одним із засновників якого стала наша держава. В Києві знаходиться штаб-квартира організації. Вважаємо, що відродження цього об’єднання може стати важливим етапом у процесі посилення міжнародного впливу України і виходу на позиції регіонального лідера. Звичайно необхідно виділити поглиблення відносин України з ЄС аж до досягнення повноправного членства і прагненя вступу до НАТО. 

Важливою складовою представлення держави у світовій політиці залишається членство в ООН та інших всесвітніх міжнародних організаціях.

В українських реаліях складною залишається проблема вдосконалення механізмів зовнішньої політики України (розділ ІІІ), куди включаємо фінансовий, правовий, інституційно-управлінський і кадровий аспекти. Якщо з кадрами в Україні. В Законі України “Про основи зовнішньої політики України” доцільно закріпити відстоток ВВП для забезпчення діяльності системи дипломатичного представництва України. Необхідно передбачити збільшення кількісного складу і підвищення якісного рівня роботи дипломатичних представництв України, стимулювання створення мережі культурно-інформаційних центрів і кореспондентських пунктів за кордоном.

У Законі необхідно зафіксувати запровадження такого нормативного акту, як Стратегія зовнішньої політики України. Якщо майбутній закон повинен стати загальним дороговказом для формування і реалізації зовнішньої політики України на довгострокову перспективу, то Стратегія – містити програму практичної реалізації її завдань на головних напрямах, визначених в законі, на коротко- і середньострокову перспективу. У текст цього підзаконного акту (імовірно указу Президента, попередньо схваленого Радою національної безпеки і оборони України) доцільно включити такі розділи: огляд стану систем міжнародних відносин і прогностичні оцінки (розділ 1); оцінка місця і ролі України в світі, головних викликів для України та огляд її зовнішньополітичних ресурсів (розділ 2); огляд завдань і стану діяльності української дипломатії щодо виконання функцій зовнішньої політики (розділ 3); розширений огляд інтересів держави в усіх регіонах світу (розділ 4); програми розвитку відносин з стратегічними і пріоритетними партнерами та міжнародними організаціями. 
Висновки. Результати проведеного дослідження свідчать про незадовільний стан законодавчого забезпечення зовнішньої політики України. Тривалий час (аж до 2010 року) в Україні не було прийнято спеціального закону, що може свідчити про свідоме нехтування політичним керівництвом різних перідів цією сферою державного будівництва на догоду його достатньо мінливим міжнародним інтересам. Як не парадоксально, саме Постанова Верховної Ради України від 2 липня 1993 р. “Про Основні напрями зовнішньої політики України” виявилася досі найбільш досконалим нормативно-правовим актом з даної проблематики. 

Пропоновані до розробки і якнайшвидшого прийняття Закон України “Про основи зовнішньої політики України” та Стратегія зовнішньої політики України як базовий спеціальний законодавчий акт і доповнюючий та конкретизуючий підзаконний акт мають виключне значення для врегулювання вказаної сфери діяльності нашої держави на міжнародній арені в складних умовах перебуваня в стані збройного конфлікту, суперечностей з рядом дерав ближнього зарубіжжя і загалом давно назріли. Прийняття зазначених нормативних актів забезпечить завершеність процесу формування правових та концептуально-організаційних основ зовнішньої політики України.
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