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децентралізація та трансКордонне 
співробітництво: організаційно-правові засади

В статті з’ясовуються місце і роль процесів децентралізації в становленні інституту 
транскордонного співробітництва прикордонних територій, виходячи із принципу суб-
сидіарності. Встановлено, що розвиток такого співробітництва буде основою для їх еко-
номічного, інфраструктурного та соціального розвитку з одного боку, з іншого ж поси-
лить залежність від загальносвітових глобалізаційних процесів, і, як наслідок, можливе 
посилення негативних факторів від раптового закриття кордонів внаслідок техноген-
них, природних та соціальних катаклізмів тощо.

Розглянуто різні аспекти транскордонного співробітництва. Встановлено, що на рівні 
взаємодії громад та окремих громадян спостерігається найбільш гнучка та ефективна співп-
раця, проте вона найбільш вразлива для криз і зміни правил гри. Як це не парадоксально, 
в умовах децентралізації велика роль відводиться саме підтримці з боку держави.

Саме держава може створювати можливості для розвитку регіону, за допомогою 
механізмів надання особливого статусу територіям, а отже і встановлення окремих 
режимів оподаткування для діяльності на цих територіях, підтримці інфраструктурних 
проектів, наданні державних гарантій під позики для проведення спільної діяльності в 
межах транскордонних об’єднань тощо. Ефективним залишається державний контроль 
за використанням коштів наданих міжнародними партнерами в рамках спільних проек-
тів. Такий підхід відповідає концепції транскордонного регіоналізму в умовах застосу-
вання модифікованої моделі поліполярності. 

Проаналізовано нормативно-правову базу розвитку транскордонного співробітни-
цтва України, що складається з ратифікованих документів, прийнятих Радою Європи та 
законодавчих актів національного законодавства, в яких основними суб’єктами такого 
співробітництва визначені міжнародні неурядові організації, місцева влада й органи 
місцевого самоврядування інших (зарубіжних) держав. До недоліків та прогалин наці-
онального законодавства, що здійснює регулювання транскордонного співробітництва 
в умовах децентралізації владних повноважень, віднесено відсутність можливості впли-
вати на прикордонну торгівлю, що позбавляє місцеві і державний бюджет надходжень, 
зарегульованість участі в транскордонних інфраструктурних проектах, пасивність орга-
нів місцевого самоврядування, велика залежність від ініціативи та матеріальної спро-
можності закордонних партнерів. 

Ключові слова: децентралізація владних повноважень, транскордонне співробітни-
цтво, органи місцевого самоврядування, регіональна влада, соціальний розвиток тери-
торій, міжнародна співпраця.

постановка проблеми. враховуючи 
досвід розвитку соціальних, економічних 
процесів в україні, а також вплив загально 
світових тенденцій на розвиток україн-
ського суспільства, наявність можливо-
сті порівняти стандарти життя в європі 
та україні, питання дослідження можливо-
стей децентралізації та транскордонного 

співробітництва стає дедалі актуальним. 
досвід співпраці європейських країн, коли 
основна взаємодія здійснюється на регіо-
нальному рівні, або на рівні громад, об’єд-
нань громад але за правилами узгодже-
ними з центральними органами державної 
влади, дають підстави стверджувати, що 
децентралізація процесів транскордон-
ного співробітництва може слугувати 
поштовхом прикордонним територіям для 
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інфраструктурного, економічного та соці-
ального розвитку та зменшення дисба-
лансу розвитку регіонів.

аналіз останніх досліджень і публі-
кацій. окремим питанням транскордон-
ного співробітництва присвячені роботи 
таких науковців як: є. алаєв, і. брикова, 
з. варналій, ф. ващук, в. гоблик, і. журба, 
в. керецман, л. лендьєл, в. малиновський, 
с. максименко, г. мелеганич ю. навру-
зов, і. студенніков, н. сілічєва, і. сторо-
нянська, в. шамраєва та інші. вивчення 
різних аспектів реформи децентраліза-
ції та збільшення повноважень органів 
місцевого самоврядування відобрази-
лось у наукових роботах д. василика, 
в. воротіна, м. долішнього, т. голікової, 
с. максименко, в. кампа, і. коліушка, 
в. кравченка, н. н. мікули, а. мельника, 
в. новікова, н нижник, в. самойленко, 
д. стеченко, о. топчієва та інших. однак, 
недостатньо вивченими на сьогодні зали-
шаються питання децентралізації проце-
сів транскордонного співробітництва.

Мета статті – дослідити організацій-
но-правові засади децентралізації проце-
сів транскордонного співробітництва.

виклад основного матеріалу. тран-
скордонне співробітництво як складне 
соціальне явище має свою історію заро-
дження та розвитку, пройшло різні етапи 
становлення. для різних країн та часових 
проміжків несло різне смислове значення 
поки не набуло сучасного виду. як явище 
виникло в європі після війни, особливого 
поширення набуло на землях німеччини. 
в україні довгий час використовувався 
термін прикордонне співробітництво, що 
вже вказувало на кодони як межі, що 
роз’єднують. довгий час воно зводилось 
до укладання двосторонніх угод із сусі-
дами, без проведення будь-якої оцінки 
та визначення перспективних планів роз-
витку, проте поступово трансформува-
лось в політику добросусідства та тран-
скордонної співпраці.

ідеологія запровадження транскордон-
ного співробітництва в його європейській 
інтерпретації передбачає використання 
принципів субсідіарності та децентра-
лізації владних повноважень. основ-
ною відмінністю розуміння необхідності 
запровадження процесів транскордон-

ного співробітництва, є те, що в європі 
акцент робиться на задоволення інтересів 
і потреб громадян та громад, в україні ж 
це є продовженням зовнішньої політики 
держави.

нормативно-правову базу імплементації 
процедур та стандартів транскордонного 
співробітництва до правового простору 
україни складають документи, прийняті 
радою європи – «європейська рамкова 
конвенція про транскордонне співробітни-
цтво між територіальними общинами або 
властями» (мадрид, 21 травня 1980 р.) [1] 
та «європейська хартія місцевого само-
врядування» (страсбург, 15 листопада 
1985 р.) [2]. у конвенції визначено що, 
транскордонним співробітництвом є «…
будь-які спільні дії, спрямовані на поси-
лення та поглиблення добросусідських 
відносин між територіальними общинами 
або територіальною владою, що знахо-
дяться під юрисдикцією двох або кількох 
договірних сторін, а також на укладання 
з цією метою будь-яких необхідних угод 
або досягнення домовленостей» [1]. ана-
лізуючи  «методичні рекомендації щодо 
транскордонного співробітництва місце-
вих і регіональних влад в європі», [5] 
виданих радою європи, основоположним 
принципом транскордонного співробітни-
цтва є створення зв’язків та договірних 
відносин у прикордонних зонах з метою 
пошуку спільних рішень ідентичних про-
блем. відповідно до перерахованих  нор-
мативно-правових актів необхідно впро-
ваджувати стандарти розробки засад 
транскордонного співробітництва та удо-
сконалювати правові механізми взаємодії 
між органами самоврядування.

згідно із законом україни «Про міс-
цеве самоврядування в україні» ст. 15 
«форми добровільного об’єднання органів 
місцевого самоврядування» встановлено 
право органів місцевого самоврядування 
об’єднуватись в асоціації всередині країни 
і входити, в індивідуальному порядку або 
в рамках відповідної національної асоці-
ації, в міжнародні асоціації й інші добро-
вільні об’єднання органів місцевого само-
врядування [3]. дані положення є логічним 
продовженням норм, що містяться в більш 
деталізованому вигляді, у ст. 10 європей-
ської хартії місцевого самоврядування. 
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з них випливає, що право на міжна-
родне співробітництво має бути неодмінно 
визнано державою як основне і надано 
органам місцевого самоврядування через 
закріплення в національному законодав-
стві. серед стратегічних цілей такого спів-
робітництва визначається  реалізація своїх 
повноважень і вирішення завдань, що ста-
новлять загальний інтерес, а також захист 
і просування загальних інтересів органів 
місцевого самоврядування. називаються 
основні суб’єкти такого співробітництва – 
міжнародні неурядові організації, місцева 
влада й органи місцевого самоврядування 
інших (зарубіжних) держав [2]. 

у законодавчому середовищі україни 
серед повноважень виконавчих органів 
місцевих рад та місцевих державних адмі-
ністрацій є організація та контроль при-
кордонної та прибережної торгівлі (ст. 35 
закону «Про місцеве самоврядування» 
та п. 5 ст. 17, п.6 ст. 26 закону «Про міс-
цеві державні адміністрації») [3; 4]. але 
не визначено, що розуміється під прикор-
донною торгівлею, у якому порядку вста-
новлюється режим такої торгівлі та якою 
є її специфіка в умовах транскордонного 
співробітництва. окрім того, за законом 
«Про зовнішньоекономічну діяльність», 
україна може укладати з сусідніми держа-
вами дво– або багатосторонні угоди про 
спеціальні правові режими прикордонної/
прибережної торгівлі і передбачати вза-
ємні пільгові умови для суб’єктів зовніш-
ньоекономічної діяльності. Проте прак-
тичного застосування такі статті законів 
майже не мали і їх використання у май-
бутньому, швидше всього, залежатиме від 
фахової підготовки місцевих керівників.

традиції радянської школи державного 
управління призвели до надмірної центра-
лізації процесів транскордонної співпраці. 
відбувається автоматичне закріплення 
за центральними органами державної 
влади всіх питань пов’язаних з політикою 
направленою зовні. така позиція виправ-
дана коли держава знаходиться в умовах 
війни, або жорстокої конфронтації. на 
сьогодні стан на північно-східному кор-
доні можливо характеризувати як стабіль-
но-напружений аж до втрати суверенітету 
над територіями та анексії. всі дії влади 
направлені на відновлення кордонів. від-

бувається жорстка концентрація влади, 
централізуються дії органів влади, вклю-
чаючи місцеве самоврядування. в цих умо-
вах всі владні повноваження та ресурси 
мають спрямовуватись на забезпечення 
національної безпеки взагалі та можливо-
сті існування україни як держави. загаль-
нодержавні потреби виходять на перший 
план, що наступає на свободу особистості 
в пересуванні, веденні бізнесу, реалізації 
культурних потреб тощо. 

реагуючи на агресію, україні довелось 
заморозити багато міжнародних проектів. 
традиційні та багаторічні приклади про-
мислової та соціальної кооперації дове-
лось закривати та реорганізовувати. це не 
могло не зачепити митну інфраструктуру. 
місцеві пукти пропуску були закриті. вве-
дені обмежувальні заходи щодо можливо-
сті перериту кордону громадянами країни 
агресора. скасоване пряме авіаційне спо-
лучення, введено обмеження на транзит 
тощо. відбулось порушення основного 
принципу міжнародних відносин – усі дер-
жавні кордони, як і територія, є неподіль-
ними і держава має повний контроль над 
делімітованою територією, тобто пору-
шено визнання територіальної цілісності 
усіх держав у визначених кордонах. 

Принцип непорушності і недоторканості 
державних кордонів був сформульований 
та отримав нормативно-правове закрі-
плення у декларації про принцип міжна-
родного права (1970 р.) та набув подаль-
шої правової визначеності в заключному 
акті гельсінської наради з безпеки 
та співробітництва в європі (1975 р.). 
зміст принципу непорушності та недотор-
каності кордонів базується на трьох важ-
ливих елементах:

– визнання існуючих кордонів;
– відмова від територіальних домагань;
– відмова від зміни кордонів.
отже, росією було порушено принцип 

територіальної недоторканості, затвер-
джений у 1945 році разом з прийнят-
тям статуту оон. Про порушення цього 
базового принципу знають, намагаються 
з порушенням його боротися або агре-
сивно замовчувати. 

наступним важливим принципом 
є умова, що використання державою своєї 
території не повинно призводити до погір-
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шення  природного стану всієї території 
іншої держави або окремої її частин. Прин-
цип стає потужною зброєю щодо амбітних 
планів держав на розвиток власної інф-
раструктури. ми пам’ятаємо застосування 
обмежень, що випливають з цього прин-
ципу, на розвиток судноплавних кана-
лів в гирлі дунаю. Проте, вони чомусь 
не працюють в межах природоохоронної 
зони шацьких озер зі сторони білорусії, 
або будівництв росією мостів та насипів. 
також були порушені принципи:

– невтручання у внутрішні справи, 
зафіксовані у статуті оон, деклара-
ції оон про неприпустимість втручання 
у внутрішні справи держав, про охорону 
їх незалежності та суверенітету (1965 р.);

–  загальної поваги прав людини, від-
повідно до статуту оон і конкретизований 
у загальній декларації прав людини 1948 
р., і двох пактах, прийнятих у 1966 р: між-
народному пакті про громадянські і полі-
тичні права та міжнародному пакті про 
економічні, соціальні та культурні права. 

на західному напрямку, відбуваються 
інші процеси – кордон із суміжними кра-
їнами став загальним кордоном європи. 
можна виокремити протилежні тенденції, 
що мають свої економічні та соціальні під-
стави: 

– розмивання, стирання кордонів. 
європа без кордонів, як мета європей-
ського проекту. відповідно до ідеалів 
єс, лінії демаркації території залишають 
виключно в політичній площині, їх вплив 
зменшується враховуючи вплив нових 
політичних, економічних, соціальних, тех-
нологічних та інформаційних тенденцій 
[6, c.13]. 

Проте, базовим залишається визнання 
цих кордонів і розуміння, що задля віль-
ного переміщення в середині необхідно 
більш тісна співпраця та кооперація на 
зовнішніх кордонах. 

– Побудова кордонів, що відтворю-
ють постійно триваючий державотворчий 
процес. на передній план виходять наці-
ональні інтереси. міжнародні відносини 
характеризуються учасниками процесу, 
тобто суверенними державами, а міжна-
родні організації конгреси тощо виступа-
ють у якості похідних, що впливають на 
процес але не визначають його. 

Погодимося з думкою  є. хеллдорффа, 
що політика єс рухається між двома кон-
фліктуючими напрямами: з одного боку 
інтеграція, що заснована на демократії, 
верховенстві права та поваги до прав 
людини, а з іншого боку – безпека і захист 
кордонів, що дозволяє вільно пересува-
тися європейцям. [7].

україна вимушена знову виступати 
буфером між двома системами, що призво-
дить до необхідності, або прийняти пра-
вила однієї з систем, або власними силами 
побудувати альтернативну систему. на 
жаль, власних сил  та ресурсів недостат-
ньо. європа зацікавлена в буфері ста-
більності навколо неї. російська федерації 
зацікавлена у контролі та прогнозовано-
сті процесів всередині україни. українське 
суспільство потребує змін та хоче кращої 
долі. 

Прикордонні райони виявились на роз-
доріжжі. з одного боку, додаткові матері-
альні і моральні витрати на захист наці-
ональних інтересів. з іншого, можливість 
особистісних преференцій за лояльне 
ставлення до розмивання суверенітету 
україни, повзучої окупації тощо. або ство-
рення міцних транскордонних зв’язків.

здавалась би, що в таких жорстких 
умовах вплив на процеси транскордон-
ного співробітництва регіональних орга-
нів влади має мінімізуватись, та виступати 
лише в якості концентратора ресурсів 
та контролю за органами місцевої влади, 
проте, на нашу думку, саме зараз від дій 
регіональної влади залежить розвиток 
всієї системи транскордонного співробіт-
ництва. унікальність обласних держав-
них адміністрацій полягає в тому, що вони 
мають можливість використовувати як 
матеріальні ресурси так і людські. кадрове 
забезпечення транскордонного співробіт-
ництва стає основною проблемою. органи 
місцевого самоврядування в цьому плані 
можуть сподіватись лише на ентузіастів, 
або амбітних політиків початківців, що 
хочуть щось довести та змінити. аналіз 
виконання державної програми тран-
скордонного співробітництва на 2016-
2020 роки показав низьку ефективність 
обраної моделі роботи. за цією моделлю 
органи місцевого самоврядування, їх асо-
ціації не залучаються до обговорення ета-
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пів та першочергових проектів програми, 
а спираються виключно на застарілу і, 
в деяких випадках кон’юнктурну інформа-
цію державних адміністрацій, щодо реалі-
зації першочергових для регіону проектів 
у напрямку поліпшення транскордонного 
співробітництва. наприклад в 2019 році 
в рамках цієї програми було виділено 
10 млн грн (програмою передбачалось 
надання 300 млн грн), як бачимо з поясню-
вальної записки замовниками виступають 
облдержадміністрації. [8]. місцеві дер-
жавні адміністрації відповідають за розви-
ток міжнародного співробітництва в галузі 
економіки, захисту прав людини, еколо-
гічної безпеки, охорони здоров’я, освіти 
і науки, культури, туризму тощо. обласні 
та районні державні адміністрації можуть 
укладати договори з іноземними партне-
рами про співробітництво в межах своєї 
компетенції [4].

в україні все гостріше стоїть питання 
еміграції найбільш активної та кваліфіко-
ваної частини населення. для боротьби 
з цим потрібно створювати умови, що 
задовольняють соціальні, освітні, еконо-
мічні потреби населення в серединні кра-
їни. розвиток інфраструктури, включаючи 
митну, є одним з механізмів, що дозво-
лить зробити переміщення більш зручним, 
дасть робочі місця як в транспортній так 
і суміжних галузях, дозволить більш повно 
використовувати туристичний, транзит-
ний, освітній потенціал україни. 

зараз в політикумі проходять дебати 
щодо подальшого розвитку «малого при-
кордонного руху», адже з отриманням 
безвізу він стає неактуальним, проте 
функціонування даного інституту, разом 
з мережою місцевих пунктів пропуску, 
дозволяє суттєво розвантажити міжна-
родні транспортні коридори. взагалі, 
в малому прикордонному русі давно на 
перший план вийшло отримання зиску від 
«дозволеної» або «легалізованої» товар-
ної контрабанди. це питання могла б вирі-
шити політика, що передбачає розвиток 
прикордонної та прибережної торгівлі. 

держава, що стикнулась з потужним 
спротивом населення, побачивши реальні 
приклади самоорганізації населення 
та потужний волонтерський рух, і досі не 
довіряє населенню. Програми держав-

но-приватного партнерства не реалізу-
ються, навіть більше, відсутнє стратегічне 
бачення можливості такого партнерства. 
всі спроби започаткувати такий рух груз-
нуть в корупції та бажанні монополій зали-
шити все як є та не змінювати правила 
договірних відносин з владою. доцільність 
реалізації державно-приватного партнер-
ства випливає з необхідності підвищення 
якості соціальних послуг, що мають бути 
гарантовані державою. це, в свою чергу, 
викликає необхідність модернізації об’єк-
тів комунальної власності, інвентаризацію 
об’єктів що належать органам центральної 
влади тощо. Подібна практика є пошире-
ною в країнах євросоюзу, особливо, що 
стосується дорожньо-транспортної інфра-
структури, якщо вони пов’язують території 
декількох муніципалітетів, регіонів тощо.

отримуємо ситуацію, коли суміжному 
бізнесу не цікаво, в першу чергу еконо-
мічно співпрацювати з україною. Процві-
тає тіньове співробітництво на рівні кри-
мінальних угруповань та корумпованих 
чиновників. європейські транскордонні 
ініціативи направлені, як правило, на 
отримання дешевих ресурсів, особливо 
деревини. Проте, разом з формуванням 
більш заможного та потужного середнього 
класу на суміжних територіях відбувається 
і переоцінка цінностей. розуміння немож-
ливості самоізоляції, глобалізації світу, 
актуалізація безпекових питань, бажання 
подорожувати та досліджувати власну 
історію, або дізнаватись щось нове, але не 
далеко від дому та в комфортних та без-
печних умовах призводить до необхідно-
сті впорядкування найближчого життєвого 
простору. мабуть найбільш показовий 
приклад такого руху – це проща хасидів 
до умані та проблеми, що виникають як 
у місцевої влади так і у подорожуючих. 
створення велосипедних та пішохідних 
маршрутів територією декількох країн 
давно не виглядає утопією. Проте, якщо 
одна з цих країн україна то вважайте що 
у вас нічого не вийде і краще навіть не 
витрачати свій час. 

Проведення різноманітних місцевих 
фестивалів-ярмарок, нажаль також не 
можливо, простіше виїхати до іншої кра-
їни прийняти участь в мистецькому або 
фольклорному заході, аніж провести його 
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в україні. складно все від отримання 
дозволу на тимчасове ввезення облад-
нання для забезпечення заходу, якщо він 
переміщується не з комерційною метою, 
до визначення і пропуску гостей заходу. 
державі потрібно навчитися довіряти 
людям, а в населення виховувати куль-
туру що платити податки необхідно, а 
порушення призводить до неминучого 
покарання. необхідно підтримувати ініці-
ативу до наведення порядку з низу. Про-
пагандувати переваги та можливості, що 
можуть надати легальні шляхи транскор-
донного співробітництва. 

висновки і пропозиції. виходячи 
з вищенаведеного, транскордонне спів-
робітництво з країнами європейського 
союзу повинно бути спрямоване на під-
вищення життєвих стандартів в україні, 
тобто до зменшення диспропорцій у соці-
ально-економічних показниках між укра-
їною та суміжними країнами, розвитку 
економіки прикордонних територій, ство-
рення спільних рекреаційних зон тощо. 
досягти цього можливо за виконання 
принципів децентралізації владних повно-
важень, коли за центральними органами 
державної влади залишаються функції 
розробки концептуальних напрямів вза-
ємодії та правил гри. органи місцевого 
самоврядування, що представляють гро-
маду, або об’єднання громад відповідно 
до власних потреб, але з допомогою дер-
жавних гарантій, безпосередньо здійсню-
ють взаємодію із зацікавленими грома-
дами суміжної сторони.

не дивлячись на те, що існують основні 
законодавчі норми для здійснення тран-
скордонного співробітництва, норматив-
ного закріплення вимагає ряд питань 

стосовно повноважень органів місцевого 
самоврядування, розділення сфери відпо-
відальності між різними рівнями публічної 
влади та налагодження їх тісної співпраці 
в цьому напрямку. 
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Kovalyov V. Decentralization and cross-border cooperation: organizational 
and legal basis

The article clarifies the place and role of decentralization processes in the formation of the 
institution of cross-border cooperation of border areas based on the principle of subsidiarity. 
It is established that the development of such cooperation will be the basis for their economic, 
infrastructural and social development on the one hand, on the other hand it will increase 
dependence on globalization, and, as a consequence, may increase the negative factors of 
sudden closure of borders as a result of man-made, natural and social cataclysms, etc.

Various aspects of cross-border cooperation are considered. It is established that there is 
the most flexible and effective cooperation at the level of interaction between communities 
and individual citizens, but it is most vulnerable to crises and changes in the rules of the 
game. Paradoxically, in the conditions of decentralization a big role is given to the support 
from the state.
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It is the state that can create opportunities for the development of the region, through 
mechanisms for granting special status to the territories, and hence the establishment of 
separate tax regimes for activities in these territories, support for infrastructure projects, 
state guarantees for loans conducting joint activities within cross-border associations, etc. 
State control over the use of funds provided by international partners in the framework of 
joint projects remains effective. This approach corresponds to the concept of cross-border 
regionalism in terms of using a modified model of polypolarity.

Analysed the legal framework for the development of cross-border cooperation of 
Ukraine, consisted of ratified documents adopted by the Council of Europe and legislation 
of national legislation, in which the main subjects of such cooperation are international 
non-governmental organizations, local authorities and local governments of other (foreign) 
states. The shortcomings and gaps in the national legislation governing cross-border 
cooperation in the context of decentralization of power include the lack of opportunity to 
influence cross-border trade, which deprives local and state budget revenues, the regularity 
of participation incross-border infrastructure projects, passivity of local governments, high 
dependence on the initiative and financial capacity of foreign partners.

Key words: decentralization, cross-border cooperation, local self-government bodies, 
regional authorities, social development of territories, international cooperation.


