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Нині не виникає сумнівів, що міжнародне 
співробітництво місцевих органів публічної вла-
ди успішно впливає на сталий розвиток регіонів, 
сприяє вирішенню соціально-економічних, нау-
кових, технологічних, екологічних, культурних 
та інших проблем регіонів, а також сприяє міжна-
родній інтеграції на рівні держави.

Однак невід’ємною складовою частиною дослі-
дження будь-якого явища є вивчення його ґенези, 
тобто виникнення, становлення та розвитку, а та-
кож чинників, що визначають цей процес. 

Це є особливо актуальним, оскільки дає змогу 
простежити процес формування механізму між-
народно-правового регулювання досліджуваної 
сфери правовідносин, визначити основні тенден-
ції та особливості розвитку зазначених відносин 
на різних етапах історичного розвитку. 

Безумовно, що становлення та формування 
міжнародно-правових норм у цій сфері впливає на 
формування внутрішнього законодавства держа-
ви у відповідній галузі. 

Важливим є те, що ґенеза правової регламен-
тації міжнародного співробітництва місцевих 
органів публічної влади практично не вивчалася 
юридичною наукою. Поодинокі праці таких вче-
них-юристів у цій сфері, зокрема як Є. О. Васи-
льєв, Ю. О. Волошин, О. К. Вишняков, І. А. Га-
ліахметов, О. В. Задорожній, І. С. Демченко, 
І. В. Жилінкова, В. В. Колодяджна, О. Б. Цикла-
урі, Ю. В. Чистякова, по суті, зводяться до роз-
гляду окремих питань правового регулювання 
відносин за внутрішнім законодавством держави, 
що виникають у відповідній галузі. Однак, попри 
незначні теоретичні напрацювання, безсумнівно 
необхідним є дослідження ґенези правової регла-
ментації міжнародного співробітництва місцевих 
органів публічної влади, зокрема транскордонно-
го та міжтериторіального співробітництва. 

Відповідно, метою статті є дослідження ґенези 
правової регламентації міжнародного співробіт-
ництва місцевих органів публічної влади, зокрема 
транскордонного та міжтериторіального співро-
бітництва.

Транскордонне співробітництво почало роз-
виватись приблизно в 50-х рр. ХХ ст. у Західній 
Європі між муніципалітетами на германо-гол-
ландському кордоні, внаслідок чого в 1958 р. Ні-
меччиною та Нідерландами було створено першу 

організаційну структуру з метою підтримки тако-
го співробітництва – це єврорегіон «Euregio» [1]. 

Тривалий час механізм міжнародного співро-
бітництва місцевих органів публічної влади різ-
них країн був незадовільним, оскільки в такому 
співробітництві суб’єкти були не тільки різнорід-
ні за своїм складом, але і належали до різних пра-
вових систем.

Безумовно, відсутність правової основи ство-
рювала певні перешкоди для їх спільної співпраці 
через кордон. Тому було важливо, хоча й досить 
складно, сформувати загальний правовий простір 
для підтримки міжнародного співробітництва 
місцевих органів публічної влади.

Рада Європи, одна з регіональних міжнарод-
них організацій загальноєвропейського масш-
табу, усвідомлювала наявність великої мережі 
функціонування співробітництва між місцевими 
органами публічної влади через кордони, а також 
визнавала виняткову важливість та актуальність 
проблем міжнародного співробітництва місце-
вих органів публічної влади, що спостерігалися 
в умовах практично повної відсутності правового 
інструментарію вирішення таких проблем, важ-
ливість норм, які легітимують такі ініціативи 
місцевих органів публічної влади (особливо щодо 
інституційних форм взаємодії). Саме ці обставини 
наштовхнули її на надання всебічної підтримки 
міжнародному співробітництву місцевих органів 
публічної влади.

Отже, Рада Європи першою підняла питання 
щодо розроблення загальноєвропейського пра-
вового акта – Конвенції про співробітництво між 
місцевими владами, внаслідок чого протягом 
1972 р. і 1975 p. відбулися «Європейські симпозі-
уми прикордонних регіонів». Результати роботи 
цих симпозіумів були використані в розробці про-
екту Європейської рамкової конвенції про тран-
скордонне співробітництво між територіальними 
общинами або владами [2].

11 жовтня 1979 р. відбулась 31-а чергова сесія 
Консультативної асамблеї Ради Європи. На другій 
частині своєї сесії Консультативна асамблея Ради 
Європи прийняла Висновок № 96 (1979) «Про про-
ект Європейської рамкової конвенції про тран-
скордонне співробітництво між територіальними 
общинами або властями», яким схвалила проект 
Конвенції.
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 Відповідно до Висновку № 96 (1979) Консуль-
тативної асамблеї Ради Європи Комітет міністрів 
Ради Європи відкрив Європейську рамкову кон-
венцію про транскордонне співробітництво між 
територіальними общинами або владами для під-
писання з нагоди четвертої Конференції європей-
ських міністрів, відповідальних за місцеве само-
врядування. Конвенція була підписана 21 травня 
1980 р. у м. Мадрид [3].

Отже, Європейська рамкова конвенція про 
транскордонне співробітництво між територіаль-
ними общинами або владами є основним міжна-
родно-правовим документом, який спрямований 
на сприяння і розвиток співробітництва між міс-
цевими органами публічної влади через кордон. 

У Конвенції тлумачиться зміст понять, котрі 
використовуються у ній. Конвенцією охоплені 
два основних терміни: «транскордонне співро-
бітництво» – це один із видів міжнародного спів-
робітництва місцевих органів публічної влади та 
«територіальні общини або власті» – суб’єкти спів-
робітництва, тобто місцеві органи публічної влади. 
У ст. ст. 3–7 Конвенції наведені загальні принципи 
співробітництва між місцевими органами публіч-
ної влади. Нею затверджені формально-правові 
рамки і форми участі місцевих органів публічної 
влади в здійсненні такого співробітництва [4].

Однак Висновок № 96 (1979) Консультативної 
асамблеї Ради Європи супроводжувався і прохан-
ням до Комітету Міністрів Ради Європи. Зокрема, 
щодо прийняття впродовж трьох років Протоко-
лу, що чітко визначає право територіальних об-
щин або властей на участь у співробітництві через 
кордони [5].

Зрештою було розроблено Європейську хартію 
місцевого самоврядування. Європейська хартія 
місцевого самоврядування була відкрита для під-
писання як Конвенція для держав-членів Ради Єв-
ропи 15 жовтня 1985 р. 

Отже, Європейська хартія місцевого само-
врядування, прийнята Конгресом місцевих і ре-
гіональних влад Ради Європи, визначила базові 
принципи функціонування органів місцевого са-
моврядування, які гарантують їхню політичну, 
адміністративну та фінансову незалежність. 

Відповідно у ч. 3 ст. 10 Хартії закріплено, що 
органи місцевого самоврядування мають право 
на умовах, які можуть бути передбачені законом, 
співпрацювати з органами місцевого самовряду-
вання інших держав [6]. Отже, Хартія закріпила 
право територіальних общин або влад на міжна-
родне співробітництво.

Зрештою, прийнята та підписана Конвенція на 
деякий час заповнила прогалини у правовому ре-
гулюванні співробітництва між місцевими орга-
нами публічної влади через кордон. 

Однак дослідження, проведене Секретаріатом 
Ради Європи протягом 1990–1991 рр., показа-

ло, що є серйозні перешкоди правового характе-
ру щодо належного впровадження Європейської 
рамкової конвенції про транскордонне співробіт-
ництво [7].

Отже, основними проблемами правового ха-
рактеру, котрі були перешкодою для її належного 
впровадження, є такі: у ній не було визначено пра-
во територіальних общин або влади на укладення 
угод про транскордонне співробітництво; не ви-
значено правовий статус органу транскордонно-
го співробітництва, який створюється відповідно 
до укладеної угоди про транскордонне співробітни-
цтво між територіальними общинами або владами; 
також неповною мірою визначені положення щодо 
національного законодавства Договірних Сторін 
у разі виникнення проблем у процесі співробітни-
цтва територіальних общин або влад через кордон.

Внаслідок цього Спеціальний комітет експер-
тів із транскордонного співробітництва запропо-
нував Комітету міністрів Ради Європи розробити 
Додатковий протокол до Конвенції для зміцнення 
транскордонного співробітництва шляхом усу-
нення вищенаведених правових перешкод [8].

Зрештою 9 листопада 1995 р. був відкритий 
для підписання Додатковий протокол до Євро-
пейської рамкової конвенції про транскордонне 
співробітництво між територіальними общинами 
або владами. 

Основним завданням Додаткового протоколу 
до Конвенції було розширення положень Конвен-
ції з метою зміцнення співробітництва між тери-
торіальними общинами або владами через кордон. 

Отже, Додатковий протокол до Конвенції за-
кріпив право територіальних общин або влад укла-
дати угоди про транскордонне співробітництво, 
закріпив правовий статус органу транскордонно-
го співробітництва, який створюється відповідно 
до укладеної угоди про транскордонне співробіт-
ництво між територіальними общинами або вла-
дами, а також визначив положення щодо націо-
нального законодавства Договірних Сторін у разі 
виникнення проблем у процесі співробітництва 
територіальних общин або влад через кордон [9].

Однак, незважаючи на розроблену Конвенцію, 
а згодом і Додатковий протокол до неї, відноси-
ни між територіальними общинами або владами 
були настільки динамічними через кордони, що 
між несуміжними територіальними общинами 
або владами почали укладатися угоди про співро-
бітництво.

Виникло питання, чи слід співробітництву між 
несуміжними територіальними общинами або 
властями залишатись без правової бази на міжна-
родному рівні, чи з самого початку поставити в до-
бре відомі і перевірені правові рамки?

Зрештою, Комітет експертів із транскордон-
ного співробітництва, розглянувши питання, 
скласти Конвенцію чи Протокол до Конвенції, 
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висловився за Протокол, обґрунтовуючи це тим, 
що питання щодо міжтериторіального співробіт-
ництва може розглядатись із посиланням на Єв-
ропейську рамкову конвенцію про транскордонне 
співробітництво між територіальними общинами 
або владами та її Додатковий протокол з огляду 
на те, що транскордонне співробітництво та між-
територіальне співробітництво викликають такі 
проблеми, оскільки на той момент ще багато дер-
жав-членів Ради Європи не підписали та не ратифі-
кували Конвенцію та Додатковий протокол до неї. 

Отже, методика, обрана для підготовки Прото-
колу № 2 до Конвенції, полягала у вирішенні пи-
тання щодо міжтериторіального співробітництва 
з посиланням на два наявних правових документи 
про транскордонне співробітництво – Конвенцію 
та її Додатковий протокол. 

Відповідно, спираючись на роботу Комітету 
експертів із транскордонного співробітництва та 
пропозиції, представлені Комітету міністрів Ради 
Європи, Комітет Міністрів Ради Європи прийняв 
Протокол № 2 до Конвенції [10].

5 травня 1998 р. був відкритий для підписан-
ня Протокол № 2 про міжтериторіальне співробіт-
ництво до Європейської рамкової конвенції про 
транскордонне співробітництво між територіаль-
ними общинами або владами.

Протокол № 2 до Конвенції визначив міжна-
родно-правові рамки міжтериторіального співро-
бітництва. У цьому протоколі визначено поняття 
«міжтериторіальне співробітництво» – це другий 
із видів міжнародного співробітництва місцевих 
органів публічної влади. 

Важливим положенням Протоколу 2 є його 
ст. 3, в якій зазначено, що Сторони цього Прото-
колу застосовують Конвенцію до міжтериторі-
ального співробітництва mutatis mutandis. Цей 
латинський вислів означає «з заміною того, що 
підлягає заміні; з урахуванням відповідних від-
мінностей; зі змінами, що випливають з обставин; 
з необхідними змінами» [11].

Через це Конвенція стала основоположним 
міжнародно-правовим документом щодо міжтери-
торіального співробітництва територіальних об-
щин або влад. Конвенція розшила свою суб’єктну 
дію, бо вийшла за межі транскордонного співробіт-
ництва, учасниками співробітництва можуть ста-
ти будь-які територіальні общини або влада [12]. 

Однак згодом, як показав досвід європейських 
країн, Конвенція з двома Додатковими протоко-
лами до неї ще неповною мірою задовольнили по-
треби в єдиному правовому інструменті з метою 
співробітництва між територіальними общинами 
або владами через кордон.

Це пояснювалось тим, що упродовж останніх 
років в Європі було засновано багато єврорегіонів 
та подібних структур із метою співробітництва 
між місцевими органами публічної влади через 

кордон, а правовий статус цих організаційних 
форм співробітництва сильно варіювався в різних 
державах, бо був не чітко закріплений у міжна-
родно-правовому документі, тобто у Додатковому 
протоколі до Конвенції. 

Виникла необхідність розробити більш чітку 
та ефективну правову базу для інституційного 
співробітництва між територіальними общинами 
або владами через кордон.

Однак хочеться зазначити, що Рада Європи не 
є єдиною інституцією, котра підтримує співробіт-
ництво між місцевими органами публічної вла-
ди через кордони. Ще однією такою інституцією 
є Європейський Союз, внаслідок чого політика 
Ради Європи та Європейського Союзу – двох най-
важливіших інтеграційних утворень в Європі – 
щодо співробітництва між місцевими органами 
публічної влади через кордони розвивається якби 
паралельно, нерідко переплітаючись і доповнюю-
чи одна одну.

Отже, Рада Європи та Європейський Союз 
майже одночасно приступили до розробки нових 
правових інструментів у сфері регіональних об’єд-
нань, покликаних створити єдині правові норми 
щодо їх утворення та діяльності.

Зрештою, першим зробив це Європейський 
Союз. 5 липня 2006 р. Європейський Парламент 
і Рада (ЄС) схвалили Регламент 1082/2006 Про 
європейські об’єднання територіального спів-
робітництва, яким передбачається створення 
європейського об’єднання територіального спів-
робітництва, який є юридичною особою і має най-
ширшу правоздатність, що надається юридичним 
особам відповідно до національного законодав-
ства держави-члена ЄС. Відповідно, його метою 
є підтримка транскордонного, міжрегіонального 
або транснаціонального співробітництва. Однак 
європейське об’єднання територіального співро-
бітництва створюються виключно в межах ЄС і 
за умови суворого дотримання законодавства за-
цікавлених країн [13].

Тим часом Рада Європи не зупиняла роботу 
з розробки свого нового правового інструменту 
для співробітництва між територіальними общи-
нами або владами. Комітет міністрів Ради Європи 
9 вересня 2009 р. прийняв текст Протоколу № 3 
Про об’єднання єврорегіонального співробітни-
цтва і відкрив його задля підписання та ратифіка-
ції з нагоди 16-ї сесії Ради Європи на Конференції 
міністрів, відповідальних за місцеве та регіональ-
не врядування, яка відбулася 16–17 листопада 
2009 р. у м. Утрехт (Нідерланди).

Отже, Протокол № 3 до Конвенції передбачає, 
що територіальні общини або влада та інші органи 
можуть заснувати орган співробітництва у формі 
об’єднання єврорегіонального співробітництва на 
території держав-членів Ради Європи, учасників 
Протоколу, який є юридичною особою корпоратив-
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ного типу, має власний бюджет та відповідні повно-
важення тощо. Метою об’єднання єврорегіональ-
ного співробітництва є заохочення, підтримка та 
розвиток в інтересах населення транскордонного 
та міжтериторіального співробітництва між його 
членами у сферах спільної компетенції та відповід-
но до повноважень, установлених згідно з націо-
нальним законодавством відповідних держав [14]. 

Отже, Рада Європи створила загальноєвропей-
ську правову базу з метою співробітництва між 
місцевими органами публічної влади через кордо-
ни, а також протягом понад 30 років розробляла 
його інструментарій. Однак ще однією такою ін-
ституцією є Європейський Союз. 

Нині Європейська рамкова конвенція про тран-
скордонне співробітництво між територіальними 
общинами або владами є основним документом, 
який спрямований на сприяння і розвиток спів-
робітництва між місцевими органами публічної 
влади через кордони. Вона закріпила два основні 
терміни: «транскордонне співробітництво» – один 
із видів міжнародного співробітництва місцевих 
органів публічної влади та «територіальні общини 
або власті» – суб’єкти співробітництва, тобто міс-
цеві органи публічної влади. У Конвенції також 
наведені загальні принципи співробітництва між 
місцевими органами публічної влади. Нею затвер-
джені формально-правові рамки і форми участі 
місцевих органів публічної влади у здійсненні та-
кого співробітництва.

Додатковий протокол до Конвенції закріпив 
право територіальних общин або влади укладати 
угоди про транскордонне або міжтериторіальне 
співробітництво, а також закріпив правовий ста-
тус органу транскордонного або міжтериторіаль-
ного співробітництва, який створюється відпо-
відно до укладеної угоди про транскордонне або 
міжтериторіальне співробітництво між територі-
альними общинами або владами. А Протокол № 3 
до Конвенції згодом дещо удосконалив правовий 
статус органу співробітництва. 

Іншим не менш важливим європейським пра-
вовим актом є Європейська хартія місцевого само-
врядування, яка закріпила право територіальних 
общин або влад на міжнародне співробітництво.

Протокол № 2 до Конвенції визначив міжна-
родно-правові рамки міжтериторіального співро-
бітництва. У протоколі визначено поняття «між-
територіальне співробітництво» – це другий вид 
міжнародного співробітництва місцевих органів 
публічної влади.

У Протоколі № 2 пояснюється, що у Конвенції 
та Додатковому протоколі вираз «транскордонне 
співробітництво» читається як «міжтериторіаль-
не співробітництво». Тобто, використовуючи Про-
токол 2, статті Конвенції і Додаткового протоколу 
можуть бути застосовані не тільки до транскордон-
ного, а й до міжтериторіального співробітництва. 

У розробленому Радою Європи Протоколі № 3 
до Конвенції отримав свій відбиток такий інстру-
мент регіонального співробітництва, як об’єднан-
ня єврорегіонального співробітництва. 

Протокол № 3 до Конвенції містить норми, ко-
трі удосконалюють правовий статус, процедуру 
створення і правила функціонування органу спів-
робітництва – об’єднання єврорегіонального спів-
робітництва.

Отже, вищенаведені документи є основопо-
ложними міжнародно-правовими актами в галузі 
регулювання міжнародного співробітництва міс-
цевих органів публічної влади, хоча сфера їх дії 
обмежена рамками конкретної міжнародної орга-
нізації – Ради Європи (при цьому всі п’ять доку-
ментів є автономними, тобто приєднання до них 
виступає як окрема процедура). 

Також хочеться звернути увагу на те, що пер-
ше об’єднання для підтримки співробітництва 
через кордон було створено в 1958 р., а перший 
документ, який врегулював діяльність подібних 
структур, був розроблений Радою Європи у 1998 
р. – це Додатковий протокол до Конвенції, згодом 
у 2009 р. прийнятий Протокол № 3 до Конвенції 
дещо удосконалив правовий статус цих струк-
тур. У 2006 р. в ЄС був прийнятий Регламент 
1082/2006 Європейського Парламенту і Ради 
(ЄС) Про європейські об’єднання територіального 
співробітництва, який регулює діяльність таких 
структур у межах ЄС. 

Відповідно, місцеві органи публічної влади 
можуть обирати для співробітництва одну з двох 
форм, яка є більш придатною для них. Це стосу-
ється переважно місцевих органів публічної вла-
ди держав-членів ЄС, адже вони є одночасно учас-
никами Ради Європи. 

На місцеві органи публічної влади третіх країн 
поширюються положення Конвенції та Додатко-
вих протоколів до неї.
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