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У статті проаналізовано державний 
контроль і нагляд у сфері охорони навко-
лишнього середовища в Україні як функцію 
управління. Запропоновані шляхи оптимі-
зації системи державного контролю і на-
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Осуществлен анализ государственного 
контроля и надзора в сфере охраны окру-
жающей среды как функции управления. 
Предложены пути оптимизации системы 
государственного контроля и надзора 
в этой отрасли.
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государственный контроль и надзор в сфе-
ре охраны окружающей среды, природоох-
ранная прокуратура.

Th e analysis of state control and supervision 
is carried out in the fi eld of guard of 
environment as management function. Th e 
ways of optimization of the state checking and 
supervision system are off ered in this industry.

у сфері охорони 
навколишнього середовища 
в Україні як функція управління
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У
правління у  сфері охорони на-
вколишнього середовища за-
безпечує реалізацію екологіч-
ного законодавства, контроль 

за додержанням вимог екологічної без-
пеки, забезпечує проведення ефектив-
них і комплексних заходів, досягнення 
узгодженості дій державних і  громад-
ських органів у цій сфері.

Відсутність ефективної системи 
управління в сфері охорони навколиш-
нього природного середовища та більш 
повільне, ніж очікувалося, проведен-
ня структурних реформ і  модернізації 
технологічних процесів за  умов зрос-
тання національної економіки призво-
дить до збільшення рівня забруднення 
та зумовлює підтримку старих, неефек-
тивних підходів до використання енер-
гетичних і природних ресурсів.

У вітчизняній правовій науці питання 
державного контролю і нагляду в галузі 
охорони навколишнього природного се-
редовища як функції управління не діс-
тали належного розкриття. Окремі ас-
пекти проблеми дослідили провідні 
віт чизняні вчені-правознавці, зокрема: 
В.  І.  Андрейцев, Г.  І.  Балюк, А.  П.  Геть-
ман, І.  А.  Городецька, Л.  М.  Здоров-
ко, Т.  С.  Кичилюк, В.  В.  Костиць-
кий, С.  Д.  Кравченко, Н.  Р.  Малише-
ва, С.  І.  Хом’яченко, Ю.  С.  Шемшучен-
ко, М.  В.  Шульга та  ін. Водночас окре-
ме комплексне дослідження про  дер-
жавний контроль та нагляд як функцію 
державного управління у сфері охорони 
довкілля в Україні відсутнє.

Метою цієї статті є дослідження дер-
жавного контролю і  нагляду у  сфері 

охорони довкілля в  Україні як  функції 
управління.

Під функціями управління в  галу-
зі охорони навколишнього природного 
середовища (екологічного управління) 
слід розуміти основні напрями органі-
заційно-правового впливу на  суспіль-
ні відносини в галузі охорони довкілля, 
раціонального використання природ-
них ресурсів та забезпечення екологіч-
ної безпеки [1, с. 187].

У вітчизняній юридичній науці пред-
ставлено різні наукові класифікації 
функцій державного управління зага-
лом і  в сфері екологічних відносин зо-
крема. Так, В. Б. Авер’янов в основу кла-
сифікації функцій управління поклав 
їх  цільову орієнтацію на  забезпечення 
практично значущих потреб, які  влас-
тиві кожному керованому об’єкту, і всі 
існуючі функції управління поділив 
на  групи, спрямовані на  забезпечен-
ня цих об’єктів: 1) цілепокладаюча ін-
формація (функції прогнозування, пла-
нування тощо); 2) необхідні для їх нор-
мальної діяльності та  розвитку ресур-
си (фінансування, матеріально-техніч-
не забезпечення, стимулювання, ка-
дрове забезпечення тощо); 3) упоряд-
кованість, узгодженість у їх діяльності 
(керівництво, координація, організація, 
регулювання, контроль тощо); 4) зу-
силля щодо їх  первісного формування 
та  подальшого вдосконалення в  орга-
нічному поєднанні з  такими ж захода-
ми щодо самих керівних суб’єктів (ор-
ганізаційне проектування, організацій-
ний розвиток тощо) [2, с. 148].

Згідно зі статтею 16 Закону України 
«Про охорону навколишнього природ-
ного середовища» до функцій управлін-
ня у сфері охорони довкілля належать: 
спостереження, дослідження, еколо-
гічна експертиза, контроль, прогнозу-
вання, програмування, інформування 
та  інша виконавчо-розпорядча діяль-

Keywords: state control, supervision, 
management function, state control 
and supervision in the fi eld of guard of 
environment, nature protection offi  ce of 
public prosecutor.
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ність [3]. Відповідний перелік функцій, 
звісно, не є вичерпним.

Управління в  галузі охорони навко-
лишнього природного середовища за-
безпечується реалізацією різних за  ха-
рактером функцій, як  тих, що  прита-
манні всім сферам управління (коор-
динаційна, організаційна, фінансуван-
ня, контролю), так і функцій, які є спе-
цифічними саме для сфери управління, 
яку ми розглядаємо. Розрізняють функ-
ції державного управління, що  реалі-
зуються від  імені держави  – через ді-
яльність її органів (зокрема державний 
моніторинг довкілля, державний облік 
та  ведення державних кадастрів при-
родних ресурсів, екологічні ліцензу-
вання, стандартизація та  нормування, 
екологічна сертифікація), так і функції 
управління, які  реалізуються на  рівні 
суб’єктів господарювання (екологічний 
менеджмент, екологічний аудит, еко-
логічне декларування) або  ж  функції, 
здійснення яких одночасно поклада-
ється як на державу, так і на  інших со-
ціальних суб’єктів (наприклад, програ-
мування та  прогнозування, екологічна 
експертиза тощо) [1, с. 188].

Екологічний контроль і  нагляд є  од-
нією з  найважливіших управлінських 
функцій.

Термін «контроль» (від франц. 
controle) означає перевірку чи  спо-
стереження з  метою перевірки. Разом 
з  цим французьке controle (cont+role) 
утворилось від  латинського префік-
са contra, що  означає протидію, і  сло-
ва role, що означає виконання якоїсь дії. 
Отже, слово «контроль», окрім значен-
ня перевірки, нагляду з метою перевір-
ки, у своєму змісті має також значення 
протидії чомусь небажаному. У такому 
контексті термін «контроль» слід роз-
глядати як перевірку, а також спостере-
ження з метою перевірки для протидії 
чомусь небажаному, для виявлення, по-

передження та припинення протиправ-
ної поведінки [4, с. 43].

Державний контроль у  сфері охоро-
ни довкілля можемо визначити як  ді-
яльність уповноважених суб’єктів, 
які  здійснюють перевірку додержання 
і  виконання чинного природоохорон-
ного законодавства.

Огляд чинного законодавства свід-
чить, що  поняття «контроль» і  «на-
гляд» не  є  синонімами, оскільки зако-
нодавство дає підстави в певних випад-
ках розрізняти контрольні та  наглядо-
ві органи за  таким критерієм, як  спо-
сіб ініціювання їх  діяльності. Тенден-
ція у  законодавстві при формуван-
ні змісту норм-приписів замінювати 
без будь-яких застережень термін «на-
гляд» терміном «контроль», а  не  на-
впаки, свідчить на  користь судження 
про те, що нагляд – це також контроль. 
Контроль і нагляд – не тотожні поняття. 
Контроль – постійна функція управлін-
ня, умова забезпечення успішності його 
діяльності, він завжди професійний не-
залежно від  того, відомчий він чи  дер-
жавний. Прокурор, здійснюючи на-
гляд за  додержанням і  застосуванням 
законів, не  зобов’язаний і  професій-
но не спроможний контролювати будь-
яку діяльність, окремі дії, їх доцільність 
та необхідність. За Конституцією Укра-
їни прокурор має здійснювати нагляд 
за  виконанням законів. Вона не  перед-
бачає обов’язку забезпечувати закон-
ність і  відповідати за  її  стан в  органах 
управління та  контролю. Найбільш го-
стро проблема розмежування нагляду 
та  контролю проявилась у  загальнона-
глядовій діяльності прокуратури.

Отже, відмінність нагляду від  конт-
ролю полягає в  тому, що  перший має 
більш вузьку сферу застосування. 
Контроль слід вважати більш широ-
ким поняттям, а нагляд варто розгляда-
ти як елемент контролю, як «звужений 



  71  

 Державний контроль і нагляд у сфері охорони навколишнього середовища...    Прокуратура

контроль», але звужений лише щодо 
сфери свого застосування. Нагляд здій-
снюється за  об’єктами, які  не  підпо-
рядковані органу, що  здійснює нагляд, 
тоді як  контроль може здійснюватися 
як щодо підпорядкованих суб’єктів, так 
і  тих, що  не  мають прямого підпоряд-
кування.

Формами державного контролю у га-
лузі охорони довкілля є: за часом здій-
снення  – попередній (превентивний), 
поточний та наступний (ретроспектив-
ний) контроль; за  обсягом охоплюва-
них контрольними заходами питань  – 
комплексний та  диференційований 
контроль у галузі охорони довкілля.

Серед найважливіших, сутнісних 
ознак державного контролю виділяють 
такі:

– по-перше, між органом (посадо-
вою особою), що  контролює, та  під-
контроль ним об’єктом у  більшості ви-
падків існують відносини владної під-
порядкованості;

по-друге, об’єктом контролю є  за-
конність та доцільність діяльності під-
контрольного об’єкта, оскільки конт-
ролер має право втручатись у  діяль-
ність підконтрольного об’єкта;

по-третє, у  відповідних випадках 
контролер має право застосовувати за-
ходи впливу до підконтрольного за до-
пущені правопорушення;

по-четверте, контроль є  особливим 
процесом, який складається з  трьох 
чітко визначених стадій: установка 
нормативів, співвідношення цих нор-
мативів з  реальними діями підконт-
рольних та корегування виявлених від-
хилень [5, с. 13].

У юридичній літературі розрізня-
ють такі сутнісні ознаки прокурор-
ського нагляду: 1) це самостійний вид 
державної діяльності, яка здійснюєть-
ся від  імені держави на  всій території 
України; 2) метою прокурорського на-

гляду є  забезпечення природозахисної 
законності всіма учасниками суспіль-
них відносин та  сприяння зміцненню 
екологічного правопорядку; 3) нагляд 
здійснюється на  підставі Конституції 
і законів України; 4) шляхом здійснення 
прокурорського нагляду захищаються 
як  державні інтереси, так і  екологічні 
права та свободи людини і  громадяни-
на; 5) змістом прокурорського нагляду 
є  виявлення порушень закону, причин 
і умов, що їм сприяють, вжиття заходів 
щодо усунення порушень та  притяг-
нення порушників закону до  встанов-
леної відповідальності [6, с. 10].

На оптимізацію існуючої системи дер-
жавного контролю і нагляду в сфері охо-
рони довкілля спрямована адміністра-
тивна реформа, започаткована Указом 
Президента України «Про оптимізацію 
системи центральних органів виконав-
чої влади» від  9 грудня 2010  р. №1085 
[7]. Цим Указом з  метою оптимізації 
системи центральних органів виконав-
чої влади, усунення дублювання їх  по-
вноважень, забезпечення скорочен-
ня чисельності управлінського апарату 
та витрат на його утримання, підвищен-
ня ефективності державного управлін-
ня та відповідно до п. 15 ч. 1 ст. 106 Кон-
ституції України передбачено створен-
ня: Міністерства екології та природних 
ресурсів України; Державної екологіч-
ної інспекції України; Державної служ-
би геології та надр України (шляхом ре-
організації Міністерства охорони на-
вколишнього природного середови-
ща України); Державного агентства зе-
мельних ресурсів України (шляхом ре-
організації Державного комітету Укра-
їни із  земельних ресурсів); Державно-
го агентства лісових ресурсів України 
(шляхом реорганізації Державного ко-
мітету лісового господарства України); 
Державного агентства водних ресурсів 
України (шляхом реорганізації Держав-
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ного комітету України по водному гос-
подарству) ; Державного агентства еко-
логічних інвестицій України (шляхом 
реорганізації Національного агентства 
екологічних інвестицій України).

Вищезазначеним Указом Президен-
та України створено також інші органи 
центральної виконавчої влади, що  на-
ділені певною компетенцією у  сфері 
охорони довкілля, а саме: Міністерство 
аграрної політики та  продовольства 
України і Державну інспекцію сільсько-
го господарства України (шляхом реор-
ганізації Міністерства аграрної політи-
ки України); Міністерство надзвичай-
них ситуацій України; Державну служ-
бу гірничого нагляду та  промислової 
безпеки України; Державне агентство 
України з  управління зоною відчужен-
ня; Державну інспекцію техногенної 
безпеки України (шляхом реорганіза-
ції Міністерства України з  питань над-
звичайних ситуацій та у справах захис-
ту населення від  наслідків Чорнобиль-
ської катастрофи); Державну ветери-
нарну та фітосанітарну службу України 
(шляхом реорганізації Державного ко-
мітету ветеринарної медицини Украї-
ни); Державне агентство рибного гос-
подарства України (шляхом реорга-
нізації Державного комітету рибного 
господарства України); Державну сані-
тарно-епідеміологічну службу України.

З 1989 року в  системі прокуратури 
України створено спеціалізовані еко-
логічні підрозділи та  виділені приро-
доохоронні прокуратури, які  спеціа-
лізуються виключно на  нагляді за  до-
держанням і  застосуванням законів 
про  охорону навколишнього природ-
ного середовища.

Природоохоронна прокуратура – це 
державний наглядовий орган, складова 
частина системи прокуратури України, 
безпосереднім завданням якої є  здій-
снення прокурорського нагляду за  до-

держанням законодавства в  галузі охо-
рони, використання і відтворення при-
родних ресурсів, забезпечення еко-
логічної безпеки, а  також безпечного 
для  здоров’я і  життя громадян довкіл-
ля, запобігання негативному впливо-
ві господарської діяльності на  навко-
лишнє природне середовище, збере-
ження природних ресурсів і  комплек-
сів [6, с. 12].

Створення і  діяльність природоохо-
ронних прокуратур відбувається від-
повідно до  наказів Генеральної про-
куратури та  обласних прокурорів, без 
відповідного законодавчого їх забезпе-
чення. Зокрема в  Законі України «Про 
прокуратуру» відсутні норми, присвя-
чені особливостям створення, системі 
і  порядку діяльності природоохорон-
них прокуратур.

Як зазначає В.  І.  Бабенко, особли-
вістю екологічної ситуації в  будь-якій 
країні є наявність природних зон з ви-
разними особливостями, обумовлени-
ми специфікою клімату, природного 
ландшафту та  інших ознак. Ці терито-
рії не  збігаються і  не  можуть збігати-
ся з  адміністративно-територіальни-
ми одиницями, але характеризують-
ся спільними екологічними пробле-
мами. Оскільки організація прокура-
тури, включаючи і  природоохоронні 
прокуратури, побудована за  територі-
альною ознакою і  прив’язана до  адмі-
ністративно-територіальних одиниць, 
це створює досить серйозні складно-
щі в  розв’язанні проблем, труднощі 
для  здійснення скоординованих захо-
дів [8, с. 71].

Зважаючи на  вищевикладене, пози-
тивним кроком на  шляху до  оптимі-
зації системи прокурорського нагля-
ду як  складової національної екологіч-
ної політики є започаткування в Украї-
ні практики створення спеціалізованих 
природоохоронних прокуратур на пра-
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вах обласних з  чітко визначеною ком-
петенцією, діяльність яких поширю-
ється на  декілька регіонів. Так, 4 жов-
тня 2011 року наказом Генерального 
прокурора України №173ш було ство-
рено Дніпровську екологічну прокура-
туру (на правах обласної) [9]. При цьо-
му було використано досвід зарубіж-
них країн, зокрема Російської Федера-
ції, де давно функціонує Волзька при-
родоохоронна прокуратура.

Отже, державний контроль і  нагляд 
у  сфері охорони довкілля є  важливою 
функцією управління у цій сфері. З ме-
тою оптимізації системи державно-
го контролю і  нагляду у  сфері охоро-
ни навколишнього середовища пер-
спективним, на нашу думку, видаються 
розробка і прийняття спеціального За-

кону України «Про екологічний конт-
роль» та  продовження практики ство-
рення в нашій державі спеціалізованих 
природоохоронних прокуратур на пра-
вах обласних з  чітко визначеною ком-
петенцією, діяльність яких поширю-
ється на  декілька регіонів (наприклад, 
Карпатської екологічної прокуратури).

З метою оптимізації прокурорського 
нагляду за додержанням законів у сфе-
рі охорони довкілля слід Закон Украї-
ни «Про прокуратуру» доповнити нор-
мами, присвяченими особливостям 
створення, системі і  порядку діяль-
ності природоохоронних прокуратур. 
Доцільно також розробити Положен-
ня про  природоохоронну прокуратуру, 
яке має бути затверджене наказом Ге-
нерального прокурора України.
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