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У статті викладені результати дослідження впливу громадськості на прийняття екологіч-
них рішень і реальної можливості врахування позиції заінтересованих сторін у прийнятті таких  
рішень. Визначено, що більшість рішень нині приймаються централізовано, на загальнодержавному 
рівні. Також проаналізовано тенденції розвитку досліджуваної сфери, які свідчать про поступову 
децентралізацію екологічних повноважень у провідних країнах світу. Запропоновано модель системи 
охорони атмосферного повітря, яка спрямована на надання необхідної гнучкості бізнесу і місцевому 
самоврядуванню для збалансування економічних і екологічних інтересів з одночасним забезпеченням 
державою права людини на безпечне навколишнє природне середовище.
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Створення державою сприятливих 
умов для участі громадськості у прийнят-
ті управлінських рішень з питань охорони 
навколишнього природного середовища 
та інших форм взаємодії, спрямованих на 
виконання завдань природоохоронного 
законодавства, міжнародне експертне се-
редовище одностайно визнає прогресивним 
кроком на шляху до вдосконалення приро-
доохоронних механізмів.

Так, значення розширення меж залучен-
ня громадянського суспільства до навколиш-
нього природного середовища вважається 
полягає в такому:

– є чинником підвищення ефективності 
екологічної політики, а також інклюзивності 
та справедливості в цілому, оскільки, окрім 
багатьох інших наслідків, підвищується сту-
пінь суспільного прийняття і політичної ле-
гітимності заходів екологічної політики та 
мобілізується додатковий соціальний і куль-
турний потенціал громадян, необхідний для 
їх більш активної участі в процесі прийнят-
тя рішень та реалізації екологічних політик  
[1, c. 188-189];

– слугує показником відкритості полі-
тичної системи до створення демократичних 
«дорадчих» або «інтерактивних» механізмів, 
які виступають основою політичної культу-
ри участі, що має вирішальне значення для 
екологічної модернізації [1, c. 188-189];

– скорочує витрати державних фінан-
сових ресурсів за рахунок підвищення 
ефективності роботи екологічних інспек-
цій і скорочення бюджетного дефіциту на 
національному та регіональному рівнях, 
пов’язаного з необхідністю їх утриман-
ня, оскільки як доповнення до державного 
контролю залучається громадський конт- 
роль, що забезпечує більш швидке виявлен-
ня порушень і тиск на порушників з боку гро-
мадськості [2, c. 16, 72];

Поряд із цим значна увага приділяється 
гарантуванню екологічних прав громадян 
шляхом створення механізмів адміністратив-
ного та судового оскарження недотримання 
вимог законодавства про охорону навколиш-
нього середовища із мінімальними проце-
дурними (процесуальними) перешкодами 
насамперед щодо процедурних (процесуаль-
них) право- та дієздатності окремих фізич-
них осіб.

Висловлюючись із цього питання, фахів-
ці ООН наголошують на тому, що виклик 
найближчого майбутнього для нас – забез-
печити систематичне включення різних ас-
пектів правосуддя в екологічну політику, що 
допомогло б зробити екологічну політику 
більш значною силою для досягнення со-
ціальної інтеграції, об’єктивності та загаль-
ної справедливості серед спільнот регіону  
[1, с. 189].
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Політичне керівництво України, визнаю-
чи те, що практика залучення громадськості 
до формування та реалізації державної по-
літики і вирішення питань місцевого значен-
ня є недостатньою (Національна стратегія 
сприяння розвитку громадянського суспіль-
ства в Україні на 2016–2020 роки, затвердже-
на Указом Президента України від 26 лютого 
2016 року № 68/2016) [3], має намір сприя-
ти участі громадськості у прийнятті управ-
лінських рішень з охорони навколишнього 
природного середовища та природокористу-
вання, що включає, окрім іншого (п. 1.4, 1.5 
Пропозиції щодо формування Національно-
го плану дій з охорони навколишнього при-
родного середовища на 2016-2020 роки (дру-
гий проект)):

– підтримку проектів громадських еколо-
гічних організацій;

– встановлення спеціального режиму для 
судових позовів громадських організацій або 
об’єднань, спрямованих на захист екологіч-
них прав громадян;

– забезпечення доступу громадськості 
до системи адміністративного чи судового 
провадження з метою оскарження випадків 
порушення національного законодавства 
в галузі охорони навколишнього середови-
ща [4].

Вищевикладене обґрунтовує необхід-
ність упровадження прогресивних прак-
тик залучення заінтересованих громадян, 
організацій громадянського суспільства та 
територіальних громад до управління сис-
темою охорони атмосферного повітря шля-
хом закріплення за ними відповідних прав 
та достатньої ваги та дієвості їхніх рішень із 
детально опрацьованою процедурою їх при-
йняття.

При цьому слід зазначити, що участь гро-
мадськості як консультанта або врахування 
її думки здебільшого є недостатнім. Крім 
того, прийняття значної кількості рішень на 
загальнодержавному управлінському рівні 
фактично позбавляє територіальні громади 
та організації громадянського суспільства 
можливості висловити свою позицію, оскіль-
ки змушує жителів певних територій нести 
додаткові витрати для доведення власного 
бачення способів вирішення того чи іншого 
питання управління навколишнім природ-
ним середовищем до відома суб’єкта, наділе-
ного відповідними владними управлінськи-
ми функціями.

Водночас прийняття рішення на рівні, 
який не дозволяє представити всіх зацікав-
лених осіб, також є необґрунтованим, оскіль-
ки взагалі позбавляє громадськість будь-
якого впливу на процес його прийняття. 
Зокрема, слід визнати правильним необхід-

ність проведення громадських слухань щодо 
подальшої експлуатації Запорізької АЄС не 
тільки із жителями м. Енергодар, де ця АЄС 
розташована, але і з жителями м. Нікополь, 
оскільки фактично відстань між АЄС і Ні-
кополем менша за 30 км і у зв’язку із цим 
жителі Нікополя також зазнають наслідків, 
пов’язаних з експлуатацією небезпечного 
об’єкта [5].

Разом із тим відсутність екологічних ре-
гулятивних та контрольних повноважень в 
органів місцевого самоврядування спричи-
няє неможливість їх оперативного реагуван-
ня на правопорушення, що тягнуть за собою 
негативний вплив на навколишнє природне 
середовище та тим самим заподіюють значу 
шкоду здоров’ю територіальним громадам. 
Яскравим прикладом цього є експлуатація 
ДТЕК Придніпровської ТЕС, яка, навіть не 
продовживши дію дозволу на понаднорма-
тивні викиди, продовжує нехтувати відповід-
ними вимогами законодавства [6].

Осмисливши вищевикладене, зауважи-
мо, що передання повноважень, пов’язаних із 
захистом навколишнього природного серед-
овища, на рівень об’єднаних територіальних 
громад та інших обраних органів місцевого 
самоврядування дозволяє досягти декількох 
результатів:

1) підвищити наближеність суб’єкта, 
уповноваженого на прийняття екологічного 
рішення, до громадськості, на яку це рішення 
впливатиме;

2) забезпечити громадськості право не 
лише висловити свою позицію за допомогою 
консультативних публічних зібрань, а й по-
літично, шляхом обрання представників, за-
цікавлених у забезпеченні їхніх екологічних 
прав;

3) забезпечити можливість забруднювачу 
вступити в політичний діалог з питань його 
господарської діяльності не з чиновниками 
міністерств, які через об’єктивні обставини 
не здатні збалансувати економічні й еколо-
гічні інтереси на окремих територіях дер-
жави, а безпосередньо із заінтересованими 
територіальними громадами (тою або гру-
пою тих, які зазнаватимуть несприятливих 
наслідків забруднення атмосферного повітря 
конкретною експлуатуючою організацією). 

Наведена позиція узгоджується з передо-
вим зарубіжним досвідом та міркуваннями 
експертів найбільш авторитетних міжнарод-
них організацій, а також користується широ-
кою підтримкою вітчизняних учених. 

Зокрема, наукове співтовариство ООН 
дотримується думки про те, що найбільшу 
ефективність показують багаторівневі та 
плюралістичні системи екологічної політи-
ки, оскільки вони не лише сприяють зміц-
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ненню структури нормативно-правового 
регулювання за допомогою механізмів адмі-
ністративно-контрольних заходів, але й під-
вищують рівень активної участі бізнесу та 
заінтересованих представників суспільства. 
Вважається, що мобілізація бізнесу, органі-
зацій громадянського суспільства, муніципа-
літетів та окремих громадян має вирішальне 
значення, оскільки насамперед суспільна під-
тримка значною мірою визначає успішність 
планів дій з поліпшення якості атмосферно-
го повітря [1, с. 184]. Забезпечити обізнаність 
територіальних громад із нагальними питан-
нями охорони навколишнього середовища 
та перспективними шляхами їх вирішення, 
про що йдеться в узагальнюючій доповіді 
для представників владних структур «Назу-
стріч «зеленій» економіці. Шляхи до сталого 
розвитку та викорінення бідності», підготов-
леній у рамках програми ООН з навколиш-
нього середовища (ЮНЕП) в у 2011 р., 
можна, насамперед, за рахунок інвестування 
у компетентність населення для того, щоб 
люди були спроможними пристосовуватись 
до екологізації економіки, аналізувати про-
блеми, виявляти можливості, встановлювати 
пріоритетні напрями втручання, мобілізову-
вати ресурси та оцінювати досягнутий про-
грес [7, с. 10].

Експерти ОЕСР, розмірковуючи над 
необхідністю зосередження природоохо-
ронних повноважень у органів місцевого 
самоврядування, зауважили, що густина 
населення та пов’язані з цим значення допус-
тимих концентрацій забруднюючих речовин 
різняться залежно від місця, а це надає осо-
бливого значення місцевим ініціативам та за-
ходам щодо стандартів промислових викидів 
та викидів зі стаціонарних джерел. Ефектив-
ні місцеві політики, спрямовані на зниження 
рівнів забруднення у густозаселених населе-
них пунктах, включають екологічне зонуван-
ня, переміщення промислових потужностей, 
диференціація ставок екологічних податків 
залежно від місця розташування джерел 
викидів [9, c. 25]

У цьому контексті видається доречним 
послатись на науковий доробок В. К. Рибаче-
ка, який наголосив на необхідності запрова-
дження самоврядного контролю в галузі 
охорони атмосферного повітря, що дасть 
можливість узгодити його з інститутом еко-
логічного управління, одним зі складників 
якого є управління, що здійснюється органа-
ми місцевого самоврядування [10, с. 8].

Крім того, особливо примітним у цьому 
зв’язку є те, що модель системи охорони ат-
мосферного повітря, запроваджена законо- 
давствами найбільш розвинутих країн світу, 
наділяє місцеві органи виконавчої влади або 

органи місцевого самоврядування значними 
повноваженнями щодо визначення приро-
доохоронного режиму у цій сфері, зокрема:

– провінції та території Канади мають 
право вільно запроваджувати системи ор-
ганізації плати за викиди вуглецю (еколо-
гічний податок, продаж квот або поєднаний 
підхід) за умови, що вони дотримуються 
мінімальних вимог, встановлених федераль-
ним урядом, а невикористання цього права 
призводитиме до застосування відповідного 
федерального законодавства у цій частині, 
а також вони самостійно визначають до-
цільність закриття вугільних електростанцій 
за федеральною програмою, маючи мож-
ливість утриматись від цього з одночасним 
упровадженням заходів зниження викидів 
[9, с. 161; 11];

– за місцевими органами охорони 
навколишнього природного середовища шта-
тів, адміністративно-територіальних оди- 
ниць та племен за Актом про чисте повітря 
США закріплюється провідна роль шляхом 
наділення їх повноваженнями: 1) розробля-
ти рішення проблем, що потребує розуміння 
особливих умов функціонування промис-
лових об’єктів, географії, розташування до-
могосподарств, туристичних тенденцій та 
інших факторів; 2) приймати нормативно-
правові акти із зазначених питань на реаліза-
цію та розвиток Акта про чисте повітря США; 
3) перевіряти дотримання цих нормативно-
правових актів; 4) для штатів – розробляти 
державний план реалізації законодавства у 
сфері охорони атмосферного повітря, у яко-
му викладати порядок контролю за забруд-
ненням атмосферного повітря згідно з Ак-
том про чисте повітря США, забезпечивши 
попереднє обговорення кожного їх положен-
ня з громадськістю та представниками про-
мислових підприємств [12, c. 3];

– у Сполученому Королівстві тради-
ційно поглиблюється існування, з одно-
го боку, сильної центральної влади, що діє 
через апарат інспекторів, та, з іншого боку, 
високоактивних органів місцевого самовря-
дування, які враховують природоохоронні 
вимоги під час реалізації своїх повноважень 
і здійснюють контроль у сфері забруднення 
атмосферного повітря спільно з Королів-
ською інспекцією з контролю за промис-
ловим забрудненням повітряного басейну  
[13, с. 137, 141].

На доповнення до того зазначимо, що 
нинішній міський голова м. Дніпро виступає 
за зосередження повноважень екологічних 
інспекцій у спеціалізованих підрозділів ор-
ганів місцевого самоврядування, які, на його 
переконання, політично є більш зацікавле-
ними, ніж міністерство екології, у належно-
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му виконанні екологічних зобов’язань перед 
жителями [14].

Таким чином, як зарубіжний, так і вітчиз-
няний досвід свідчить про необхідність деле-
гування частини екологічних повноважень 
органам місцевого самоврядування. Однак 
жодна із вищенаведених моделей не ґрунту-
ється на чітких та зрозумілих критеріях роз-
межування загальнодержавних і місцевих 
повноважень й відповідальності у сфері охо-
рони атмосферного повітря. 

Водночас слід мати на увазі, що відповід-
но до ч. 1 ст. 50 Конституції України кожен 
має право на безпечне для життя і здоров’я 
довкілля та на відшкодування заданої пору-
шенням цього права шкоди [15].

Підбиваючи проміжний підсумок, заува-
жимо, що постає питання щодо вироблення 
системи охорони навколишнього середови-
ща, яка має:

а) гарантувати за рахунок загальнонаці-
ональних адміністративно-правових заходів 
охорону прав людини на життя, здоров’я і 
безпечне довкілля;

б) забезпечити можливість територіаль-
ним громадам, організаціям громадянського 
суспільства та окремим суб’єктам із значною 
вагою впливати на процес та результат вирі-
шення питань управління навколишнім при-
родним середовищем;

в) збалансувати на найбільш децентралі-
зованому рівні переваги екологічних рішень 
з точки зору результатів фінансово-госпо-
дарської діяльності суб’єктів господарюван-
ня та економічного добробуту територіальної 
громади та з точки зору змін навколишнього 
природного середовища.

Зважаючи на це, а також беручи до уваги 
окремі елементи механізму охорони атмос-
ферного повітря за чинним законодавством 
України та можливості щодо його вдоскона-
лення, наведемо модель охорони атмосфер-
ного повітря, вирішальне значення у якій має 
позиція територіальних громад адміністра-
тивно-територіальних одиниць, розташова-
них у межах зони забруднення атмосферного 
повітря конкретним суб’єктом господарю-
вання, за винятком того, що забезпечується 
втручання держави у діяльність відповідних 
суб’єктів у разі виникнення загрози життю і 
здоров’ю громадян або неприпустимих ризи-
ків руйнування екосистем.

У світлі вищевикладених міркувань вва-
жаємо, що вітчизняне законодавство має 
передбачити два режими охорони атмосфер-
ного повітря: режим дотримання узгоджених 
нормативів у сфері охорони атмосферного 
повітря та режим дотримання загальних 
нормативів у сфері охорони атмосферного  
повітря.

Режим дотримання узгоджених норма-
тивів у сфері охорони атмосферного пові-
тря (далі – режим узгоджених нормативів) 
має передбачати обов’язкове виконання 
суб’єктом господарювання критичних нор-
мативів (недодержання яких призводить до 
неминучих масштабних негативних наслід-
ків для життя та здоров’я людей зі звичайним 
станом здоров’я, а також невідворотне або з 
інших причин надмірне руйнування екосис-
тем) або більш суворих нормативів (є менш 
суворими, ніж звичайні, оскільки відстро-
чують обов’язок суб’єкта господарювання 
запровадити найкращі наявні технології) 
у сфері охорони атмосферного повітря, за-
тверджених спільно окремим суб’єктом гос-
подарювання або їх групою (далі – суб’єкт 
господарювання) та територіальними гро-
мадами адміністративно-територіальних 
одиниць, атмосферне повітря яких забруд-
нюється (далі – територіальна громада), а 
також вжиття суб’єктом господарювання 
(їх групою) інших заходів (безпосередньо 
або опосередковано спрямованих на збере-
ження, поліпшення та відновлення стану 
атмосферного повітря, зниження рівня його 
забруднення та запобігання такому забруд-
ненню або на досягнення інших соціально-
економічних результатів, сприятливих для 
територіальних громад), встановлених за 
домовленістю із територіальною громадою 
(далі  – компенсаційні зобов’язання).

Із метою встановлення для себе режиму 
узгоджених нормативів суб’єкт господарю-
вання має протягом 6 місяців домовитись 
із територіальними громадами щодо умов 
використання ним атмосферного повітря 
для викидів забруднюючих речовин, а також 
щодо компенсаційних зобов’язань. Водно-
час суб’єкт господарювання може відмо-
витись від переговорів із територіальними 
громадами, запропонувавши свою версію 
умов домовленості. Крім того, допускається 
винесення на референдум альтернативних 
версій умов домовленості із забрудником 
органом місцевого самоврядування та/або 
репрезентативною спілкою природоохорон-
них громадських об’єднань відповідної адмі-
ністративно-територіальної одиниці.

Відповідний договір затверджується на 
місцевому референдумі кваліфікованою біль-
шістю у 67% голосів мешканців, що з’яви- 
лись на референдумі. Тягар фінансування 
референдуму несуть територіальна громада 
та суб’єкт господарювання у рівних частках.

Строк договору дорівнює строку повнова-
жень місцевих рад та голів: із новим скликан-
ням місцевої ради або місцевим головою 
укладається новий договір або додатковою 
угодою продовжується дія попереднього.
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Відхилення територіальною громадою 
договорів зобов’язує суб’єкта господарю-
вання дотримуватись загальних нормати-
вів у сфері охорони атмосферного повітря 
(далі – загальні нормативи) або відмовитись 
від здійснення екологічно шкідливої діяль-
ності. Загальні нормативи покладають на 
суб’єкта господарювання обов’язок дотриму-
ватись вимог, виконання яких забезпечить 
якнайшвидшу мінімізацію надходжень шкід-
ливих речовин у атмосферне повітря із його 
стаціонарних джерел шляхом поступового 
впровадження найкращих наявних техноло-
гій у найкоротший можливий строк.

Вищевикладена модель надає необхідну 
гнучкість суб’єктам господарювання і тери-
торіальним громадам, створюючи можли-
вість для політичної домовленості, яка забез-
печить максимально можливе збалансування 
економічних і екологічних інтересів. Разом із 
тим встановлюються загальнодержавні запо-
біжники, які унеможливлюють настання не-
минучих масштабних негативних наслідків 
для життя та здоров’я людей зі звичайним 
станом здоров’я, а також невідворотне або 
з інших причин надмірне руйнування еко-
систем, що лежить поза межами політичних 
домовленостей та зобов’язує органи влади 
вжити заходів для забезпечення права на без-
печне навколишнє природне середовище.
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В статье изложены результаты исследования влияния общественности на принятие экологи-
ческих решений и реальной возможности влияния позиции заинтересованных сторон при принятии 
таких решений. Определено, что большинство экологических решений принимаются централизова-
но, на общегосударственном уровне. Также проанализированы тенденции развития исследуемой сфе-
ры, которые свидетельствуют о постепенной децентрализации экологических полномочий в ведущих 
странах мира. Предложена модель системы охраны атмосферного воздуха, которая направлена на 
создание необходимой гибкости для бизнеса и органов местного самоуправления в процессе сбалан-
сирования экономических и экологических интересов при одновременном обеспечении государством 
права на безопасную окружающую среду. 

Ключевые слова: децентрализация, политический диалог, органы местного самоуправления, 
экологический контроль, экологические решения.

The public participation in decision-making process in the field of air protection is researched. It was 
identified that at the moment the vast majority of ecological decisions are elaborated and introduced by the 
Government of Ukraine, what excludes communities concerned from settlement of relevant issues. Recent 
tendencies in the world-leading countries clearly indicate the increase in amount of powers transferred to 
the local self-government so as to handle different ecological matters. The author advances an air protection 
model enabling business and local self-government to strike a proper balance between ecological and econom-
ic interests through the political dialog, simultaneously safeguarding universal right to a healthy environment.

Key words: decentralization, political dialog, local self-government, ecological control, ecological decisions.


