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В
ідповідно до  статті 16 Консти-
туції України забезпечення еко-
логічної безпеки і  підтримання 
екологічної рівноваги на  тери-

торії України, подолання наслідків Чорно-
бильської катастрофи  – катастрофи пла-
нетарного масштабу, збереження гено-
фонду Українського народу є  обов’язком 
держави [1].

Конституційне закріплення «еколо-
гічного» обов’язку держави обумовлене 
кризовою екологічною ситуацією в Украї-
ні. Навантаження на довкілля має тенден-
цію до  зростання, а  природоохоронні за-
ходи держави ще не забезпечують повною 
мірою потреб суспільства в  охороні до-
вкілля через недостатньо розвинутий ме-
ханізм їх  реалізації та  недієвість держав-
ного контролю і нагляду за дотриманням 
природоохоронних вимог.

Основні засади (стратегія) державної 
екологічної політики України на  період 
до  2020  р., затверджені Законом України 
від 21 грудня 2010 р. № 2818, серед першо-
причин екологічних проблем України нази-
вають зокрема існуючу систему державно-
го управління у  сфері охорони навколиш-
нього природного середовища, регулюван-
ня використання природних ресурсів, від-
сутність чіткого розмежування природо-
охоронних та господарських функцій [2].

Отже, однією з причин кризової еколо-
гічної ситуації в  Україні є  існуюча систе-

ма державного управління у сфері охоро-
ни навколишнього природного середови-
ща, зокрема система державного контро-
лю і нагляду в цій сфері.

Зважаючи на це, у сучасних умовах ак-
туальною залишається проблематика на-
укового аналізу і  вироблення основних 
підходів для  вдосконалення існуючої 
в  Україні системи державного конт ролю 
і  нагляду за  додержанням природоохо-
ронного законодавства.

Метою цієї статті є  дослідження сут-
ності та правової проблеми реформуван-
ня системи державного контролю і нагля-
ду у сфері охорони навколишнього серед-
овища в Україні та запропонувати шляхи 
їхнього розв’язання.

У юридичній літературі питання ана-
лізу системи органів державного контро-
лю і  нагляду в  сфері охорони навколиш-
нього середовища не  отримали належно-
го розкриття. Окремі аспекти проблеми 
дослідили провідні вітчизняні вчені-пра-
вознавці, зокрема В. І. Андрейцев, В. І. Ба-
бенко, Г. І. Балюк, А. П. Гетьман, Л. М. Здо-
ровко, В.  В.  Костицький, Н.  Р.  Малише-
ва, С.  В.  Таранушич, Ю.  С.  Шемшученко, 
М. В. Шульга та ін.

Отже, необхідними умовами забезпе-
чення законності та  ефективності конт-
рольно-наглядової діяльності держави, 
її органів і посадових осіб у сфері охоро-
ни довкілля в Україні є наявність та чітка 
визначеність відповідної спеціалізованої 
системи державного контролю і  нагляду 
в галузі охорони довкілля, а також повно-
та її правового регулювання.

Контроль є  найважливішою функцією 
управління та  засобом забезпечення за-
конності у  сфері державного управління 
та має сприяти підвищенню результатив-
ності та  ефективності управлінської ді-
яльності.

У юридичній літературі справедли-
во зазначається, що  в  умовах демокра-
тичного суспільства контроль перестав 
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бути самоціллю влади, із  засобу пока-
рання трансформувався в  інформаційно-
аналітичний засіб, адже метою контролю 
в управлінні є забезпечення органу управ-
ління інформацією про  стан керовано-
го об’єкта, що дає змогу вчасно здійснити 
коригувальні дії [3, с. 45].

Вважаємо, що  державний контроль 
у галузі охорони довкілля має розглядати-
ся одночасно як  особлива система форм 
і видів контролю, як самостійна функція 
(напрям) державного екологічного управ-
ління, як  гарантія реалізації інших функ-
цій екологічного управління та  елемент 
економічного (економіко-правового) ме-
ханізму вирішення екологічних проблем, 
а  також як  особлива правова форма еко-
логічної діяльності.

На нашу думку, контроль у сфері охоро-
ни навколишнього середовища та  еколо-
гічний контроль не повинні розглядатися 
як тотожні за своєю суттю правові явища. 
Їх відмінність обумовлена тим, що  еко-
логічне законодавство не можна зводити 
лише до природоохоронної функції; воно 
включає в  себе природоресурсне законо-
давство та законодавство про екологічну 
безпеку.

Відтак екологічний контроль охоплює 
як  контроль за  охороною довкілля, так 
і контроль за раціональним використанням 
природних ресурсів та дотриманням вимог 
екологічної безпеки. Саме тому природо-
охоронний та  природноресурсовий конт-
роль співвідносяться з  екологічним конт-
ролем як часткове та загальне поняття.

Отже, під екологічним контролем 
слід розуміти діяльність уповноважених 
суб’єктів, які  здійснюють перевірку додер-
жання і  виконання чинного екологічно-
го законодавства. Відповідно державний 
контроль у  сфері охорони навколишньо-
го середовища можемо визначити як діяль-
ність уповноважених суб’єктів, які здійсню-
ють перевірку додержання і виконання чин-
ного природоохоронного законодавства.

Залежно від  характеру компетенції ор-
ганів, що здійснюють державний контроль 
у сфері охорони довкілля, він поділяється 
на загальний та спеціальний контроль.

Загальний контроль здійснюється ор-
ганами загальної компетенції щодо вико-
нання управлінських рішень, діяльності 
в межах наданих повноважень та відповід-
но до  чинного законодавства. При загаль-
ному контролі увага приділяється не стіль-
ки конкретним питанням, скільки оцін-
ці загального стану, виконанню управлін-
ських рішень, їх доцільності і законності.

Спеціальний контроль має предметне 
спрямування і  проводиться за  конкрет-
ною сферою або  функцією управління. 
На відміну від  загального при здійснен-
ні спеціального контролю проводиться 
більш глибокий аналіз реального стану 
з  конкретного питання, детальніше про-
водяться спостереження та перевірки ви-
конання поставлених завдань, застосо-
вуються заходи попередження та  припи-
нення неправомірних дій [4, с. 15].

Загальний екологічний контроль у  га-
лузі охорони навколишнього природно-
го середовища здійснюється Верховною 
Радою України, Верховною Радою Авто-
номної Республіки Крим, Кабінетом Міні-
стрів України, Радою Міністрів Автоном-
ної Республіки Крим, місцевими держав-
ними адміністраціями, виконавчими ор-
ганами сільських, селищних, міських рад.

Система органів спеціального держав-
ного контролю у  сфері охорони навко-
лишнього середовища зазнала суттєвого 
реформування під час здійснення в Укра-
їні адміністративної реформи, метою якої 
є  поетапне створення такої системи дер-
жавного управління, що забезпечить ста-
новлення України як  високорозвинутої, 
правової, цивілізованої європейської дер-
жави з  високим рівнем життя, соціаль-
ної стабільності, культури та  демократії, 
дасть змогу їй стати впливовим чинни-
ком у світі та Європі [5].
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У контексті здійснення адміністратив-
ної реформи в  Україні система органів 
державного контролю у сфері охорони до-
вкілля зазнала суттєвих змін. Так, 9 груд-
ня 2010 року Президент України підпи-
сав Указ №1085 «Про оптимізацію систе-
ми центральних органів виконавчої вла-
ди» (далі – Указ), яким з метою оптиміза-
ції системи центральних органів виконав-
чої влади, усунення дублювання їх повно-
важень, забезпечення скорочення чисель-
ності управлінського апарату та  витрат 
на його утримання, підвищення ефектив-
ності державного управління та  відпо-
відно до пункту 15 ч. 1 ст. 106 Конститу-
ції України передбачено створення нових 
центральних органів виконавчої влади 
[6]. Із 112 органів центральної виконавчої 
влади створено 63. З  них 16 міністерств, 
28 служб, 13 агентств і 7 інспекцій.

Згідно з частиною 2 статті 120 Консти-
туції України організація, повноваження 
і  порядок діяльності Кабінету Міністрів 
України, інших центральних та  місцевих 
органів виконавчої влади визначаються 
Конституцією і законами України [1]. Так, 
17 березня 2011 р. було прийнято консти-
туційний Закон України «Про центральні 
органи виконавчої влади», який визначає 
організацію, повноваження та порядок ді-
яльності центральних органів виконавчої 
влади України [7].

Міністерство визначається вищезазна-
ченим Законом як центральний орган ви-
конавчої влади, який забезпечує форму-
вання і  реалізує державну політику в  од-
ній чи  декількох визначених Президен-
том України сферах, проведення якої по-
кладено на  Кабінет Міністрів України 
Конституцією та законами України.

Центральні органи виконавчої вла-
ди утворюються для  виконання окремих 
функцій з  реалізації державної політики 
як служби, агентства, інспекції.

У разі, якщо більшість функцій цен-
трального органу виконавчої влади скла-

дають функції з надання адміністративних 
послуг фізичним і  юридичним особам  – 
центральний орган виконавчої влади утво-
рюється як  служба; функції з  управлін-
ня об’єктами державної власності, що  на-
лежать до  сфери його управління,  – цен-
тральний орган виконавчої влади утворю-
ється як агентство; контрольно-наглядові 
функції за  дотриманням державними ор-
ганами, органами місцевого самовряду-
вання, їх посадовими особами, юридични-
ми та фізичними особами актів законодав-
ства – центральний орган виконавчої вла-
ди утворюється як інспекція.

Згідно з вищезазначеним Указом спеці-
альний державний контроль у  сфері охо-
рони навколишнього середовища здій-
снюється Міністерством екології та  при-
родних ресурсів України (далі  – Мінпри-
роди України), Міністерством охорони 
здоров’я України, Міністерством аграр-
ної політики та  продовольства Украї-
ни (далі  – Мінагрополітики України),  
Міністерством надзвичайних ситуацій 
України, Державною службою геології 
та надр України, Державною службою гір-
ничого нагляду та  промислової безпеки 
України, Державною санітарно-епідеміо-
логічною службою України, Державною 
ветеринарною та  фітосанітарною служ-
бою України, Державним агентством зе-
мельних ресурсів України (далі  – Держ-
земагентство України), Державним агент-
ством водних ресурсів України (далі  – 
Держводагентство України), Держав-
ним агентством лісових ресурсів України 
(далі  – Держлісагентство України), Дер-
жавним агентством екологічних інвести-
цій України, Державним агентством риб-
ного господарства України, Державним 
агентством України з  управління зоною 
відчуження, Державним агентством Укра-
їни з туризму та курортів, Державною еко-
логічною інспекцією України, Державною 
інспекцією ядерного регулювання Укра-
їни, Державною інспекцією техногенної 
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безпеки України, Державною інспекцією 
сільського господарства України. Безпе-
речно, центральне місце в системі органів 
державного екологічного контролю спеці-
альної компетенції належить Державній 
екологічній інспекції України, що утворю-
ється для забезпечення реалізації держав-
ної політики із здійснення державного на-
гляду (контролю) у  сфері охорони навко-
лишнього природного середовища, ра-
ціонального використання, відтворення 
і охорони природних ресурсів.

Кожен із  вищезазначених органів цен-
тральної виконавчої влади спеціальної 
компетенції діє на  підставі положення 
про  нього, затвердженого Указом Прези-
дента України в 2011 р.

Як бачимо, під час здійснення адміні-
стративної реформи реорганізовано сис-
тему центральних органів виконавчої 
влади, що  здійснюють контроль і  нагляд 
у  галузі охорони навколишнього природ-
ного середовища в Україні. Проте зовсім 
нелогічним вбачається те, що  діяльність 
Держземагентства України та  Держліса-
гентства України спрямовується і  коор-
динується Кабінетом Міністрів України 
через Міністра Мінагрополітики Украї-
ни, а  діяльність Держводагентства Укра-
їни  – через Міністра Мінприроди Укра-
їни. З  метою оптимізації системи цен-
тральних органів виконавчої влади вва-
жаємо за доцільне координацію діяльнос-
ті трьох вищезазначених «поресурсових» 
агентств віднести до  компетенції Міні-
стра Мінприроди України.

Однією з функцій державного управлін-
ня у сфері охорони навколишнього середо-
вища є здійснення наглядової діяльності.

Прокурорський нагляд у  сфері охоро-
ни навколишнього середовища здійсню-
ється у  відповідності до  приписів Кон-
ституції України, а також Законів України 
«Про прокуратуру», «Про охорону навко-
лишнього природного середовища», ін-
ших законодавчих актів України, а також 

наказів, розпоряджень, інших актів Гене-
ральної прокуратури України.

Закон України «Про прокуратуру» від 5 
листопада 1991 р. № 1789-XII і наказ Гене-
рального прокурора України від 15 квітня 
2004 р. № 6 «Про організацію наглядової ді-
яльності прокуратури щодо захисту прав 
і  свобод громадянина та  інтересів держа-
ви» в умовах сьогодення відносять нагляд 
за  додержанням і  застосуванням законів 
у сфері охорони довкілля до числа пріори-
тетних напрямів прокурорської діяльності.

Так, зокрема наказом Генерального 
прокурора України «Про особливості ор-
ганізації прокурорського нагляду за  до-
держанням законів щодо охорони навко-
лишнього природного середовища та  ви-
користання земель» від 23 жовтня 2009 р. 
№3/2 пріоритетними питаннями проку-
рорського нагляду визнано:

збереження, використання, охоро-
ну та відтворення природних ресурсів, 
а саме: об’єктів природно-заповідного 
фонду, земель, надр, поверхневих і під-
земних вод, атмосферного повітря, лі-
сів, тваринного і рослинного світу, мор-
ського середовища, територіальних вод, 
континентального шельфу і виключної 
(морської) економічної зони;
нагляд за додержанням законів щодо 
охорони та використання земельних 
ресурсів. Необхідно принципово реа-
гувати на факти протиправного вилу-
чення або відчуження усіх категорій зе-
мель з державної та комунальної влас-
ності, передання їх у власність і корис-
тування передусім тих, які належать 
закладам та установам для дітей, а та-
кож незаконної приватизації земель-
них ділянок; вживати заходів до по-
новлення порушених прав громадян, 
у тому числі неповнолітніх, відшкоду-
вання завданих земельним ресурсам 
збитків, втрат сільськогосподарсько-
го і лісогосподарського виробництва 
та стягнення плати за землю;
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захист життя і здоров’я громадян, на-
вколишнього природного середовища 
від негативного впливу господарської 
та іншої діяльності, особливо при по-
водженні з токсичними, радіоактивни-
ми й іншими небезпечними для довкіл-
ля речовинами, побутовими, промис-
ловими відходами, у тому числі при 
їх увезенні, транспортуванні та захоро-
ненні на території України;
порядок установлення суб’єктам гос-
подарювання обов’язкових зборів 
і платежів за користування природни-
ми ресурсами, їх надходження до дер-
жавного та місцевих бюджетів, а також 
відшкодування збитків і втрат, заподі-
яних унаслідок порушення законодав-
ства про охорону навколишнього при-
родного середовища;
цільове використання бюджетних 
та інших коштів, виділених на охоро-
ну довкілля, збереження природної 
різноманітності флори та фауни, лік-
відацію наслідків екологічного забруд-
нення, природних і техногенних явищ 
та їх попередження.
З 1989 року в  системі прокуратури 

України створено спеціалізовані екологіч-
ні підрозділи та виділені природоохорон-
ні прокуратури, які  спеціалізуються ви-
ключно на  нагляді за  додержанням і  за-
стосуванням законів про  охорону навко-
лишнього природного середовища.

Проте створення і діяльність природо-
охоронних прокуратур відбувається від-
повідно до  наказів Генеральної прокура-
тури та  обласних прокурорів без відпо-
відного законодавчого їх  забезпечення. 
Зокрема в  Законі України «Про прокура-
туру» відсутні норми, присвячені особли-
востям створення, системі і  порядку ді-
яльності природоохоронних прокуратур.

Нині обґрунтовується доцільність 
створення у  системі органів прокурату-
ри нових підсистем, зокрема організації 
спеціалізованих природоохоронних про-

куратур на правах обласних та прийняття 
положень про них. В Україні вже створе-
но природоохоронні прокуратури на пра-
вах міжрайонних у найбільш несприятли-
вих регіонах. У  всіх прокуратурах облас-
тей та  прирівняних до  них утворені під-
розділи з нагляду за додержанням приро-
доохоронного законодавства або ці функ-
ції покладено на старших помічників про-
курорів областей. Практика створення 
вказаних прокуратур заслуговує на увагу, 
оскільки їх  працівники більш кваліфіко-
вано здійснюють нагляд за додержанням 
законодавства про охорону довкілля. Од-
нак при цьому виникає потреба в чіткому 
розмежуванні компетенції територіаль-
них і природоохоронних прокуратур. До-
цільно розробити Положення про приро-
доохоронну прокуратуру, яке має бути за-
тверджене наказом Генерального проку-
рора України. Це сприяло б усуненню дуб-
лювання в  роботі територіальних і  при-
родоохоронних прокуратур під час здій-
снення їх  повноважень та  більш опера-
тивному виявленню порушень законів 
у сфері охорони довкілля [8, с. 69-70].

Як правильно зазначає В.  І.  Бабенко, 
особливістю екологічної ситуації в  будь-
якій країні є  наявність природних зон 
з  виразними особливостями, обумовле-
ними специфікою клімату, природного 
ландшафту та  інших ознак. Ці території 
не збігаються і не можуть збігатися з ад-
міністративно-територіальними одини-
цями, але характеризуються спільними 
екологічними проблемами. Оскільки ор-
ганізація прокуратури, включаючи і  при-
родоохоронні прокуратури, побудована 
за  територіальною ознакою і  прив’язана 
до  адміністративно-територіальних оди-
ниць, це ускладнює вирішення проблем, 
утворює труднощі для  здійснення скоор-
динованих заходів [8, с. 71].

Так, в Україні було започатковано прак-
тику створення спеціалізованих приро-
доохоронних прокуратур на  правах об-
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ласних з чітко визначеною компетенцією, 
діяльність яких поширювалась би на  де-
кілька регіонів. Зокрема 4 жовтня 2011 
року наказом Генерального прокурора 
України №173ш було створено Дніпров-
ську екологічну прокуратуру (на правах 
обласної) [9]. При цьому було використа-
но досвід зарубіжних країн, зокрема Ро-
сійської Федерації, де давно функціонує 
Волзька природоохоронна прокуратура.

Отже, з  метою оптимізації прокурор-
ського нагляду за  додержанням законів 
у сфері охорони довкілля слід Закон Укра-
їни «Про прокуратуру» доповнити нор-
мами, присвяченими особливостям ство-
рення, системі і  порядку діяльності при-
родоохоронних прокуратур. Доцільно та-
кож розробити Положення про природо-
охоронну прокуратуру, яке має бути за-
тверджене наказом Генерального проку-
рора України.

Слід зауважити, що на сьогодні в Укра-
їні не  прийнято уніфікованого законо-

давчого акта, який би визначав вичерп-
ний перелік органів, покликаних здій-
снювати державний контроль у  цій сфе-
рі. Це означає, що  як  окремі сфери ді-
яльності, так і  предметна визначеність 
компетенційних блоків діяльності таких 
органів розпорошена по різних норма-
тивно-правових актах. Перспективним, 
на  нашу думку, видається вирішення за-
вдання упорядкування законодавства 
про державний контроль у  галузі охоро-
ни довкілля шляхом ухвалення спеціаль-
ного Закону України «Про екологічний 
контроль».

Отже, з  огляду на  перебіг адміністра-
тивної реформи в  Україні на  сучасному 
етапі, зміни в  системі органів державно-
го контролю і нагляду в сфері охорони до-
вкілля є вельми суттєвими. Проте рефор-
мування системи державного контролю 
і  нагляду у  сфері охорони навколишньо-
го середовища в Україні не можна вважа-
ти завершеним.
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