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Аннотация. Введение. Статья посвящена проблеме разграничения компетенции по проведению контрольно-надзорных мероприя-
тий по вертикали – между федеральными и региональными органами исполнительной власти, реализующими функцию экологиче-
ского контроля (надзора). Теоретический анализ. Разграничение полномочий федеральных и региональных органов власти в сфере 
государственного экологического контроля (надзора) является достаточно размытым. Передача большого объема таких полномочий 
привела к усложнению системы государственного экологического контроля (надзора). Объекты регионального государственного эко-
логического надзора определяются по остаточному принципу без обязательного закрепления их перечня. При этом в законодательстве 
не предусмотрена возможность передачи осуществления полномочий региональных органов исполнительной власти в сфере охраны 
окружающей среды федеральным органам. Эмпирический анализ. На практике нередко имеет место дублирование контрольно-над-
зорных полномочий в экологической сфере между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной вла-
сти субъектов Российской Федерации, а также органами местного самоуправления, что негативно влияет на эффективность их деятель-
ности. В субъектах РФ отсутствуют специализированные органы, осуществляющие реализацию переданных Российской Федерацией 
полномочий. Результаты. Сделан вывод об отсутствии эффективного взаимодействия органов экологического контроля (надзора) на 
всех уровнях государственной власти в силу недостаточной урегулированности данного вопроса в законодательстве. С целью устране-
ния правовых коллизий, упрощения взаимодействия между субъектами обосновывается необходимость: принятия федерального за-
кона «Об экологическом контроле (надзоре)»; разработки и принятия административного регламента взаимодействия федерального 
и региональных органов экологического контроля (надзора); заключения соглашений об «обратном делегировании» полномочий от 
органов исполнительной власти субъектов РФ федеральным органам государственного экологического контроля (надзора).
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Abstract. Introduction. The article is devoted to the problem of delimitation of competence for carrying out control and supervisory activities 
vertically – between federal and regional executive authorities that implement the function of environmental control (supervision). Theoretical 
analysis. The delimitation of the powers of federal and regional authorities in the fi eld of state environmental control (supervision) is rather 
vague. The transfer of a large amount of such powers has led to the complication of the system of state environmental control (supervision). 
The objects of regional state environmental supervision are determined according to the residual principle without the mandatory fi xing their 
list. At the same time, the legislation does not provide for the possibility of transferring the powers of regional executive authorities in the fi eld 
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of environmental protection to federal authorities. Empirical analysis. In practice, there is often duplication of control and supervision powers 
in the environmental sphere between federal executive authorities and executive authorities of the constituent entities of the Russian Federa-
tion, as well as local governments, which negatively aff ects their performance. In the constituent entities of the Russian Federation there are no 
specialized bodies exercising the implementation of the powers transferred by the Russian Federation. Results. It is concluded that there is no 
eff ective interaction between environmental control (supervision) bodies at all levels of government due to insuffi  cient regulation of this issue 
in the legislation. In order to eliminate legal confl icts, simplify the interaction between subjects, the article substantiates the necessity of adop-
tion of the Federal Law “On Environmental Control (Supervision)”; development and adoption of administrative regulations for the interaction 
of federal and regional environmental control (supervision) bodies; conclusion of agreements on the “reverse delegation” of powers from the 
executive authorities of the constituent entities of the Russian Federation to the federal bodies of state environmental control (supervision).
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Введение
В научной литературе термин «компетен-

ция» определяется как «возложенный законно 
на уполномоченный субъект объем публичных 
дел» [1, с. 56]. Применительно к экологическому 
контролю (надзору) одним из направлений ис-
следования является разграничение компетен-
ции по проведению контрольно-надзорных ме-
роприятий по вертикали – между федеральными 
и региональными органами исполнительной 
власти, реализующими функцию экологиче-
ского контроля (надзора). Обозначенный вопрос 
является производным от нормативного раз-
граничения предметов ведения и полномочий 
между Российский Федерацией и субъектами 
РФ. Согласно Конституции РФ, охрана окру-
жающей среды и обеспечение экологической 
безопасности, особо охраняемые природные 
территории отнесены к совместному ведению 
Российской Федерации и субъектов РФ (п. «д» 
ст. 72) [2].

Теоретический анализ
Вместе с тем в научной литературе обраща-

ется внимание на то, что разграничение полно-
мочий федеральных и региональных органов 
власти в сфере государственного экологиче-
ского контроля (надзора) является достаточно 
размытым [3, с. 22]. Согласно ст. 5 Федерального 
закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (в ред. от 
26.03.2022) «Об охране окружающей среды» [4], 
осуществление федерального государственного 
экологического надзора относится к полномочи-
ям органов государственной власти Российской 
Федерации в сфере отношений, связанных с 
охраной окружающей среды. Данный вид надзо-
ра проводится при осуществлении хозяйствен-
ной и иной деятельности с использованием объ-
ектов, находящихся в соответствии с законода-
тельством РФ в ведении Российской Федерации, 

и объектов, оказывающих негативное воздей-
ствие на окружающую среду. При этом Пра-
вительство РФ устанавливает критерии опре-
деления объектов, подлежащих федеральному 
государственному экологическому контролю 
(надзору) (п. 8 Положения «О федеральном го-
сударственном экологическом контроле (надзо-
ре)», утв. Постановлением Правительства РФ от 
30 июня 2021 г. № 1096) [5]. Субъектами Россий-
ской Федерации осуществляется региональный 
государственный экологический контроль (над-
зор) при ведении хозяйственной и иной деятель-
ности, за исключением деятельности с исполь-
зованием объектов, подлежащих федеральному 
государственному экологическому надзору.

Исходя из разграничений полномочий в 
данной сфере по вертикали, объекты экологи-
ческого контроля могут быть разделены на две 
группы: 1) подконтрольные территориальным 
органам федеральных органов исполнительной 
власти; 2) подконтрольные органам исполни-
тельной власти субъектов Федерации [6, с. 12]. 
Объекты государственного экологического кон-
троля (надзора) каждого уровня определены в 
соответствующих перечнях (реестрах), форми-
руемых на основании критериев, установленных 
Правительством РФ.

Так, высшим органом исполнительной 
власти в отношении водных объектов, объек-
тов, оказывающих негативное воздействие на 
окружающую среду, определены критерии их 
отнесения к объектам I, II, III и IV категорий и 
соответственно к федеральному и региональ-
ному надзору (Постановления Правительства 
РФ от 23.09.2020 № 1521; от 31.12.2020 № 2398), 
а также соответствующие перечни: Перечень 
объектов, подлежащих федеральному государ-
ственному надзору в области использования и 
охраны водных объектов (Приказ Минприроды 
России от 09.11.2020 № 906), Государственный 
реестр объектов, оказывающих негативное 
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воздействие на окружающую среду и др. В 
результате уровень поднадзорности определя-
ется для объектов, а не для юридических лиц 
и индивидуальных предпринимателей в целом.

В настоящее время объекты регионального 
государственного экологического надзора опре-
деляются по остаточному принципу без обя-
зательного закрепления их перечня. При этом 
фактическое отнесение объекта хозяйственной 
и иной деятельности к определенному уров-
ню государственного экологического надзора 
определяется при постановке такого объекта 
на государственный учет с последующей ак-
туализацией сведений государственного учета 
[7]. Представляется необходимым обязательное 
установление органами исполнительной власти 
субъектов Федерации списка объектов, подле-
жащих экологическому контролю (надзору), что 
позволит исключить возможность подконтроль-
ности одного и того же объекта несколькими 
уровнями экологического контроля (надзора).

Следует отметить, что на основании ст. 5.1 
Федерального закона «Об охране окружающей 
среды» [4] предусмотрена возможность пере-
дачи осуществления полномочий федеральных 
органов исполнительной власти в сфере отноше-
ний, связанных с охраной окружающей среды, 
органам исполнительной власти субъектов 
Российской Федерации в соответствии с Феде-
ральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ 
(ред. от 21.12.2021) «Об общих принципах орга-
низации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации». 
Так, подобные соглашения заключены между 
Федеральной службой по надзору в сфере при-
родопользования и Правительством Москвы, 
между Федеральной службой по надзору в сфере 
природопользования и Советом министров Ре-
спублики Крым.

Передачи большого объема таких полно-
мочий привела к усложнению системы государ-
ственного экологического контроля (надзора), 
что потребовало нормативно-правовой регла-
ментации контроля за реализацией переданных 
Российской Федерацией регионам полномочий 
(Приказ Минприроды России от 01.12.2020 
№ 994). Аналогичную норму содержат и от-
дельные законы, регламентирующие охрану 
иных компонентов окружающей среды (Водный 
кодекс Российской Федерации, Федеральный 
закон «Об охране атмосферного воздуха» и др.). 

В связи с этим следует отметить непоследо-
вательность законодателя, установившего нор-
мы, в силу которых отдельные законодательные 
акты в области охраны окружающей среды со-

держат положения, требующие от субъектов РФ 
согласования с уполномоченным федеральным 
органом исполнительной власти назначения на 
должность и освобождения от должности руко-
водителя органа исполнительной власти субъ-
екта Российской Федерации, осуществляющего 
переданные полномочия (ст. 83 Лесного кодекса 
РФ) [8], другие такого согласования не требуют 
(ст. 26 Водного кодекса) [9]. В отдельных ак-
тах вообще не устанавливаются специальные 
требования, связанных с передачей названных 
полномочий (ст. 5.1 Федерального закона «Об 
охране атмосферного воздуха») [10].

В то же время в научной литературе обраща-
ется внимание на то, что альтернативным спо-
собом решения проблемы разграничения полно-
мочий при осуществлении государственного 
экологического контроля (надзора) по вертикали 
могло бы стать заключение соглашений о пере-
даче соответствующих полномочий органами 
исполнительной власти субъектов Российской 
Федерации территориальным органам федераль-
ных органов исполнительной власти в области 
охраны окружающей среды за счет средств 
региональных бюджетов [11, с. 8–9], учитывая, 
что Конституция РФ (ч. 3 ст. 78) [2], а также 
Федеральный закон «Об общих принципах ор-
ганизации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной 
власти субъекта РФ» (ст. 26.8) [12] допускает 
«обратное делегирование полномочий». В этой 
связи акты природоохранного законодательства, 
не допускающие такого делегирования органами 
исполнительной власти субъектов РФ, могут 
быть оспорены в Конституционном Суде РФ 
(ст. 26 Водного кодекса РФ) [9]. Следует иметь 
в виду возможность самих субъектов РФ отка-
заться от исполнения делегированных им полно-
мочий в случае, если их реализация не будет 
обеспечена субвенциями, предоставляемыми 
из федерального бюджета [13].

Вместе с тем потребуется на федеральном 
уровне регламентировать порядок реализации 
органами, уполномоченными на осуществление 
экологического контроля (надзора) субъектов 
Российской Федерации, контроля за осуществ-
лением переданных полномочий.

Эмпирический анализ
Необходимо признать, что на практике не-

редко имеет место дублирование контрольно-
надзорных полномочий в экологической сфере 
между федеральными органами исполнительной 
власти и органами исполнительной власти субъ-
ектов Российской Федерации, а также органами 
местного самоуправления, что негативно влияет 
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на эффективность их деятельности. Так, пере-
секаются контрольно-надзорные полномочия 
федеральных и региональных органов исполни-
тельной власти в области обращения с отходами. 

Вопрос обращения с отходами на сегод-
няшний день является одним из ключевых в 
экологическом надзоре, в решении которого 
принимают участие и федеральные, и регио-
нальные органы экологического контроля (над-
зора). Следует отметить, что вплоть до 2018 г., 
уполномоченные государственные органы 
субъектов Российской Федерации занимались 
разработкой и утверждением территориаль-
ных схем обращения с отходами, при этом их 
утверждение осуществлялось Росприроднадзо-
ром через его территориальные органы.

На сегодняшний день проблема обращения 
с отходами все еще не решена, а несанкциони-
рованные свалки угрожают не только экологи-
ческой безопасности отдельных регионов, но и 
страны в целом. Выходом из данной ситуации 
могла бы стать новая система размещения от-
ходов, при которой все потоки отходов будут 
приведены в «единые руки». При этом на тер-
ритории каждого субъекта РФ целесообразно 
определить единого оператора обращения с 
твердыми коммунальными отходами, а также уве-
личить количество мусоросжигающих заводов. 
На сегодня их в России всего три (два – на терри-
тории Московской области, один – в Республике 
Татарстан) [3, с. 23]. 

Анализируя виды органов исполнительной 
власти, уполномоченных на осуществление 
экологического контроля (надзора), следует от-
метить, что, несмотря на нормативную конкре-
тизацию, в соответствие с которой на федераль-
ном уровне к органам экологического контроля 
(надзора) относится только Федеральная служба 
по надзору в сфере природопользования (Рос-
природнадзор), фактически полномочиями в 
данной области наделены и другие федеральные 
органы исполнительной власти: Федеральная 
служба по гидрометеорологии и мониторингу 
окружающей среды; Федеральное агентство 
лесного хозяйства; Федеральная служба по 
экологическому, технологическому и атомному 
надзору; Федеральная служба государственной 
регистрации, кадастра и картографии; Феде-
ральное агентство по управлению государ-
ственным имуществом; Федеральная служба 
по ветеринарному и фитосанитарному надзору; 
Федеральное агентство по рыболовству; Феде-
ральная служба по надзору в сфере защиты прав 
потребителей и благополучия человека. 

В субъектах РФ отсутствуют специализи-
рованные органы, осуществляющие реализацию 

переданных Российской Федерацией полно-
мочий – функциями в области экологического 
контроля (надзора) наделяются органы исполни-
тельной власти в области природных ресурсов и 
экологии. В Саратовском регионе таким органом 
является областное Министерство природных 
ресурсов и экологии, наделенное полномочиями 
регионального государственного экологического 
надзора при осуществлении хозяйственной и 
иной деятельности, за исключением деятель-
ности с использованием объектов, подлежащих 
федеральному государственному экологическо-
му надзору (пп. 2 п. 13.1 Постановления Пра-
вительства Саратовской области от 08.10.2013 
№ 537-П (ред. от 13.05.2022)) [14]. 

В связи с последними изменениями в ст. 65 
Федерального закона «Об охране окружающей 
среды», упразднившими деление экологическо-
го контроля (надзора) на отдельные его виды, 
наряду с экологическим контролем (надзором), 
за данным региональным министерством за-
крепляются полномочия по осуществлению: 
регионального государственного геологического 
контроля (надзора); регионального государ-
ственного контроля (надзора) в области охраны 
и использования особо охраняемых природных 
территорий (пп. 2.1 и 2.2).

Необходимо отметить, что вплоть до 
20 марта 2021 г. – даты начала действия редакции 
Федерального закона от 11.06.2021 № 170-ФЗ «О 
внесении изменений в отдельные законодатель-
ные акты Российской Федерации в связи с приня-
тием Федерального закона “О государственном 
контроле (надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации”» – законодательно в 
ст. 65 Федерального закона «Об охране окружа-
ющей среды» были установлены 15 видов эколо-
гического контроля (надзора). В настоящее время 
ранее действовавшая система государственного 
экологического надзора существенно изменена – 
из ст. 65 названного основного природоохранно-
го Закона исключены положения об имевшихся 
видах государственного экологического надзора, 
а соблюдение обязательных требований в обла-
сти охраны окружающей среды осуществляется 
в рамках экологического контроля (надзора) без 
выделения его отдельных видов. 

Учитывая положения п. 8 ст. 1 Федерально-
го закона от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ (ред. от 
06.12.2021) «О государственном контроле (надзо-
ре) и муниципальном контроле в Российской Фе-
дерации» [15], в соответствие с которыми виды 
федерального и регионального государственного 
контроля (надзора) по предметам совместного 
ведения Российской Федерации и субъектов 
Федерации устанавливаются федеральными 
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законами, произошло нормативное сужение 
содержания понятия «экологический контроль 
(надзор)». Кроме того, предполагается принятие 
федерального закона «Об экологическом контро-
ле (надзоре) в Российской Федерации». Вероятно, 
законодатель пошел по пути признания само-
стоятельными видами контроля (надзора) ранее 
относящиеся в видам экологического контроля 
(надзора), а именно: государственный надзор за 
геологическим изучением, рациональным ис-
пользованием и охраной недр; государственный 
лесной надзор; федеральный государственный 
надзор в области охраны, воспроизводства и ис-
пользования объектов животного мира и среды 
их обитания; федеральный государственный 
контроль (надзор) в области рыболовства и со-
хранения водных биоресурсов; федеральный 
государственный охотничий надзор; государ-
ственный надзор в области охраны и использо-
вания особо охраняемых природных территорий, 
что уже нашло отражение в нормативной базе 
отдельных субъектов Российской Федерации.

Примечательно, что вице-премьером Дми-
трием Григоренко было поручено Минэкономи-
ки рассмотреть возможность «объединения в 
рамках одного государственного экологического 
контроля (надзора) нескольких существующих 
самостоятельно видов контроля (надзора)» и 
представить обоснование такой перспективы в 
Правительство РФ и в Государственную Думу 
Российской Федерации [16]. 

Результаты
Учитывая легальное определение термина 

«контроль в области охраны окружающей среды 
(экологический контроль)», целевым предназна-
чением которого является обеспечение соблюде-
ния обязательных требований в области охраны 
окружающей среды, все виды государственного 
контроля (надзора), связанные с отдельными 
компонентами природной среды, природными 
объектами и природными комплексами, должны 
охватываться понятием «экологический кон-
троль (надзор)». При этом в природоохранном 
законодательстве достаточно установить блан-
кетные нормы на особенности их нормативного 
обеспечения.

Развитие законодательства о государствен-
ном контроле (надзоре) положительно сказалось 
на создании нормативной базы, регламентиру-
ющей осуществление контрольно-надзорной 
деятельности в регионах. Если на федеральном 
уровне порядок проведения федерального эколо-
гического надзора регламентируется положени-
ем о нем, то для регионального государственного 
экологического контроля (надзора) – соответ-

ствующим положением, утверждаемым высшим 
исполнительным органом государственной вла-
сти субъекта Российской Федерации. 

Учитывая, что положения о видах регио-
нального надзора, в том числе об экологи-
ческом, должны были быть утверждены до 
1 января 2022 г., в настоящее время подобные 
акты регламентного характера приняты во 
всех субъектах Российской Федерации. Так, в 
Саратовской области, порядок осуществления 
регионального государственного экологическо-
го контроля (надзора) регламентируется По-
становлением Правительства Саратовской об-
ласти от 09.12.2021 № 1075-П «Об утверждении 
Положения о региональном государственном 
экологическом контроле (надзоре)».

Вместе с тем требуется нормативное обе-
спечение взаимодействия контрольно-надзорных 
органов федерального и регионального уровней 
государственной власти посредством принятия 
соответствующих административных регламен-
тов. Для этого, как мы уже указывали, должны 
быть установлены перечни объектов не только 
федерального экологического контроля (над-
зора), но и регионального. 

Следует отметить, что в юридической 
литературе обосновывается необходимость 
расширения предметов ведения субъектов РФ 
при осуществлении экологического контроля 
(надзора). Речь, в частности, идет о земельном 
надзоре, осуществляемом в отношении земель, 
находящихся в собственности субъекта РФ [17]. 

Подводя итог, следует признать отсутствие 
эффективного взаимодействия органов эколо-
гического контроля (надзора) на всех уровнях 
власти в силу недостаточной урегулированности 
данного вопроса в законодательстве. Это, в свою 
очередь, не позволяет добиться полного контро-
ля общества и государства над экологической 
ситуацией, что может привести к серьезным, 
даже катастрофическим последствиям для окру-
жающей среды.

Полагаем, что принятие федерального за-
кона «Об экологическом контроле (надзоре)» 
позволит разрешить правовые коллизии в этой 
области, решить проблемы разграничения 
полномочий в области экологического контроля 
(надзора), упростить взаимодействие его субъек-
тов. Кроме того, представляется необходимым 
разработка и принятие административного 
регламента взаимодействия федерального и ре-
гиональных органов экологического контроля 
(надзора); нормативное закрепление возмож-
ности заключения соглашений об «обратном 
делегировании» полномочий в области государ-
ственного экологического контроля (надзора).
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