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ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Конституція України 1996 р., легітимізуючи заса-
ди правової, демократичної та соціальної держави, за-
кріплює, що права і свободи людини та їх гарантії ви-
значають зміст і спрямованість діяльності держави. 
При цьому держава бере на себе головний обов’язок 
щодо утвердження і забезпечення прав і свобод, за-
свідчує свою відповідальність перед людиною як 
найвищою соціальною цінністю (ст. 3). Важливою 
гарантією цього конституційного принципу є пра-
во кожного на оскарження в суді рішень, дій чи без-
діяльності органів державної влади, органів міс-
цевого самоврядування, посадових і службових 
осіб (ст. 55 Конституції України). Згідно з ч. 1 ст. 2 
Кодексу адміністративного судочинства України (далі –  
КАС України) [1] завданням адміністративного су-
дочинства є захист прав, свобод та інтересів фізич-
них осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфе-
рі публічно-правових відносин від порушень з боку 
органів державної влади, органів місцевого самовря-
дування, їхніх посадових і службових осіб, інших 
суб’єктів під час здійснення ними владних управлін-
ських функцій на основі законодавства, зокрема на ви-
конання делегованих повноважень шляхом справед-
ливого, неупередженого та своєчасного розгляду ад-
міністративних справ.

Як справедливо зазначається в юридичній літера-
турі, зміст цього нормативного формулювання уві-
брав ідею забезпечення судового захисту прав осіб 
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у специфічних нерівноправних від-
носинах з державою, але вмістив чи 
не найсуперечливіші питання су-
часної української правової сис-
теми (що здобуває вичерпну ілю-
страцію на прикладі справ у спо-
рах, пов’язаних із земельними від-
носинами) [2, с. 47]. Справа в тому, 
що прийняття КАС України та фор-
мування системи адміністративних 
судів України зумовило виникнен-
ня низки гострих практичних про-
блем, пов’язаних із запровадженням 
поняття «публічно-правовий спір». 
Зумовлені вони відсутністю законо-
давчого та плюралістичного науко-
вого визначення публічно-правових 
спорів, їх правової природи, а також 
тим, що у рамках розгляду цих спо-
рів часто зачіпаються приватнопра-
вові відносини. Аналіз законодавства 
та судової практики свідчить, що зе-
мельні спори найчастіше є багато- 
аспектними, тобто включають в себе 
як приватні інтереси суб’єкта, так і 
публічні інтереси. Під час розгляду 
судами цих спорів саме неврегульова-
ність питання щодо співвідношення 
публічного та приватного в земель-
ному праві викликає низку проб- 
лем у розмежуванні компетенції адмі-
ністративних та інших судів.

У вітчизняній науковій літера-
турі активно обговорюється питан-
ня про розмежування судових юрис-
дикцій під час вирішення земель-
них спорів. Загальнонауковим тео-
ретичним підґрунтям у досліджен-
ні цієї проблематики стали праці про-
відних фахівців у галузі адміністра-
тивного та земельного права, зокре-
ма Б. Авер’янова, В. Андрейцева,  
Г. Балюк, Д. Бусуйок, А. Гетьмана, 

Н. Кузнецової, М. Шульги та інших 
дослідників. Для обґрунтування під-
судності земельних спорів аналізу-
ються різні підстави, зокрема дослі-
джується природа приватноправо-
вих і публічно-правових відносин. 
Відповідно актуальність теми зумов-
лює підвищену увагу науковців до пи-
тань, пов’язаних з тим чи іншим ас-
пектом приватного та публічного пра-
ва. У цьому напрямку важливими є 
наукові напрацювання щодо окремих 
складових проблеми (С. Алексєєв,  
М. Васильєва, О. Гончарук, С. Ми- 
хайлов, Ю. Тихомиров, О. Харитонов, 
Ю. Шемшученко та інші).

Незважаючи на отримані резуль-
тати і накопичений досвід, існує низ-
ка теоретичних і практичних проб- 
лем, пов’язаних з дослідженням пуб- 
лічного інтересу в земельних право-
відносинах.

Метою цього дослідження є ви-
значення змісту публічного інтересу 
в земельних правовідносинах та його 
впливу на вирішення питання підсуд-
ності земельних спорів за участю ор-
ганів державної влади та органів міс-
цевого самоврядування.

Трансформація окремих земель-
них правовідносин із публічно-
правових у приватноправові, з од-
ного боку, та особливості земельно-
го законодавства, яке регулює відно-
сини не лише з метою забезпечен-
ня права на земельні ділянки його 
суб’єктів, а й для раціонального ви-
користання та охорони земель (ст. 4 
Земельного Кодексу [3]), – з іншого –  
породжують доволі складні питан-
ня для процесуальних галузей пра-
ва. Складність розмежування повно-
важень держави та територіальної 
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громади як власника земельної ді-
лянки та як політичного суверена 
ускладнює процес розмежування су-
дових юрисдикцій під час вирішення 
земельних справ. 

Пленум Вищого господарського 
суду України (далі – ВГС України) у 
постанові «Про деякі питання прак-
тики розгляду справ у спорах, що ви-
никають із земельних відносин» [4] 
роз’яснив судам господарської юрис-
дикції норми, зокрема щодо визна-
чення підсудності земельних спорів 
суб’єктів господарювання з владними 
органами, а також окремі процедурні 
та матеріальні нюанси розгляду цих 
справ саме в порядку господарського 
судочинства, зважаючи на їх приват-
ноправовий характер.

Водночас іншу позицію зайняв 
Вищий адміністративний суд України 
(далі – ВАС України), який наполягає, 
що земельні спори з владними орга-
нами у разі здійснення ними владних 
управлінських функцій є публічно-
правовими, а отже і розглядатися по-
винні адміністративними судами (п. 12  
постанови «Про окремі питання 
юрисдикції адміністративних судів» 
[5]). У постанові вказується на від-
сутність законодавчого визначення 
публічно-правового спору й пропону-
ється їх виокремлення через проти-
ставлення приватноправовим, беру-
чи за основу публічно-правовий зміст 
(характер) цих спорів. При цьому, 
пропонуючи вирішувати питання про 
віднесення норми до публічного пра-
ва, а спору – до публічно-правового, 
ВАС України вказує судам на необ-
хідність урахування загальнотеоре-
тичних і законодавчих критеріїв, на-
самперед називаючи суб’єктний 

склад. Погоджуючись з тим, що цей 
критерій має важливе значення, слід 
зазначити, що аналіз судової практи-
ки призводить до висновку, що на-
самперед слід брати до уваги харак-
тер відносин, які зумовили виникнен-
ня спору. 

Д. Бусуйок, досліджуючи приро-
ду приватних, публічних і приватно-
публічних земельних відносин, по-
чатково вказує на визначальну роль 
суб’єктного складу для їх природи, 
але в подальшому робить висновок 
про два різновиди публічних земель-
них правовідносин з урахуванням 
предмета, методів і типів правово-
го регулювання земельних відносин, 
підстав виникнення земельних пра-
вовідносин, нормативно-правових ак-
тів, де закріплено приписи, за допо-
могою яких здійснюється регулюван-
ня відповідних земельних відносин, 
порядок захисту порушених земель-
них прав [6, с. 428].

Логічним і послідовним є вміщен-
ня в постанові ВАС правил відмеж-
ування адміністративної юрисдик-
ції від інших видів юрисдикції. Це 
зокрема: понятійно-функціональне 
(визначення адміністративної спра-
ви, що наведене у п. 1 ч. 1 ст. 3 КАС 
України); визначення видів публіч-
них правовідносин, зазначених у ч. 1  
ст. 17 КАС України; установлення пе-
реліку публічно-правових спорів, що 
підпадають під юрисдикцію адмі-
ністративних судів (ч. 2 ст. 17 КАС 
України); установлення переліку 
публічно-правових справ, що не на-
лежать до предмета адміністративної 
юрисдикції (ч. 3 ст. 17 КАС України).

Однак критична проблематич-
ність, пов’язана з відсутністю єдиних 
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концептуальних підходів до предме-
та, неможливістю чіткого перераху-
вання усіх можливих спорів і вказів-
кою ВАС України на те, що відправ-
ною точкою для визначення підсуд-
ності земельних справ повинен ста-
ти публічно-правовий зміст (харак-
тер) земельного спору, зумовлює по-
шук критеріїв поділу права на публіч-
не та приватне. Оскільки загально-
визнано, що такий поділ ґрунтується 
на відмінностях між окремими охоро-
нюваними інтересами, то важливим є 
з’ясування поняття «публічний інтер-
ес у земельних правовідносинах».

Якщо звернутися до першодже-
рел філософії права, то перші нау-
кові розвідки проблематики публіч-
ного інтересу у праві відображено у 
працях англійського філософа епохи 
Просвітництва Дж. Локка. Серед гро-
мадянських інтересів він виділяв пра-
во володіння землею, зазначаючи, що 
обов’язок громадянської влади – за-
безпечити людям взагалі і кожному 
окремо справедливе володіння зазна-
ченими речами шляхом неупередже-
ного виконання справедливих законів 
[7, с. 92]. Аналіз його праць вказує, 
що до публічних інтересів він відно-
сив як колективні, так і індивідуаль-
ні природні невід’ємні права людини.

У цілому під публічним інтересом 
розуміють визнаний державою та за-
безпечений правом інтерес соціаль-
ної спільноти, задоволення якого є га-
рантією її існування та розвитку [8,  
с. 55] Як зазначає К. Тотьєв, пуб- 
лічність інтересу означає, що його 
суб’єктом (носієм) є суспільство як 
органічне ціле [9, с. 25].

Таким чином, у дослідженні пуб- 
лічного інтересу слід виходити з 

того, що об’єднувальним моментом 
завжди будуть наявні життєво важ-
ливі для всього суспільства потре-
би. Реалізація публічного інтересу 
суб’єктами земельного права постає 
як об’єктивна потреба, зумовлена за-
конами природи (екологічна потре-
ба). Тобто стрижневим моментом бу-
дуть об’єктивні потреби суспільства 
щодо необхідності забезпечення прі-
оритетності вимог екологічної безпе-
ки у використанні земельної ділян-
ки над економічними, а також здій-
снення контролю за використанням і 
охороною земель. Саме це положен-
ня є головним під час обґрунтування 
необхідності врахування публічного 
інтересу у земельних правовідноси-
нах, але неповним. Слід погодитися з 
Д. Бусуйок, яка зазначає, що суспіль-
ний інтерес передбачає вчинення ор-
ганами виконавчої влади та органами 
місцевого самоврядування дій з про-
ведення земельної реформи; завер-
шення роздержавлення та приватиза-
ції земель, що перебувають у держав-
ній та комунальній власності; забез-
печення раціонального використання 
та охорони земель шляхом здійснен-
ня всебічного та повного контролю за 
дотриманням вимог земельного зако-
нодавства, планування використан-
ня земель, їх моніторингу; розширен-
ня випадків надання земельних адмі-
ністративних послуг тощо [6, с. 427].

У правовій науці під час розгляду 
поняття публічного інтересу важли-
вим є питання: чи співпадають інтер-
еси суспільства і держави і чи мож-
на їх вважати тотожними? Безумовно, 
публічні інтереси суспільства і дер-
жави не є тотожними, однак повинні 
становити єдине ціле.
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Як справедливо відзначає О. Він- 
ник, успішність реалізації публічних 
інтересів значною мірою залежить 
від того, наскільки в них повно врахо-
вано найтиповіші приватні інтереси, 
а поняття публічного інтересу визна-
чає як відображення в праві відгармо-
нізованих і збалансованих інтересів 
держави, усього суспільства [10, с. 5].

В аспекті забезпечення земельних 
прав виражаються та поєднуються як 
приватні, так і публічні інтереси. Таке 
поєднання інтересів є явищем зако-
номірним. Воно пояснюється цінніс-
тю земель як для окремої особи, так 
і для держави та суспільства в ціло-
му. Погоджуючись з О. Вінник щодо 
взаємозв’язку цих груп інтересів, слід 
зауважити, що у земельній сфері реа-
лізація публічних інтересів є умовою 
для реалізації приватних інтересів. 
Правомірність твердження про орга-
нічне поєднання інтересів у забезпе-
ченні земельних прав доводиться з 
аналізу національного законодавства.

По-перше, стаття 14 Конституції 
України гарантує право власності на 
земельні ділянки та надає можливість 
його набуття різними суб’єктами 
виключно відповідно до закону. 
Зрозуміло, що цю норму спрямовано 
на забезпечення приватних інтересів, 
але в ефективному та безпечному ви-
користанні цієї власності зацікавлено 
все суспільство, а тому відповідно до 
ч. 3 ст. 13 та ч. 7 ст. 41 Конституції 
України «власність не повинна вико-
ристовуватися на шкоду людині і сус-
пільству», «використання власнос-
ті не може завдавати шкоди правам, 
свободам та гідності громадян, інтер-
есам суспільства, погіршувати еко-
логічну ситуацію і природні якості 

землі». У цьому виражається публіч-
ний інтерес, який у цих відносинах 
пояснюється насамперед тим, що він 
пов’язаний з найважливішими потре-
бами суспільства.

Крім того особливу увагу слід 
звернути на категоричність у визна-
ченні способів набуття прав на зе-
мельні ділянки різними суб’єктами – 
«виключно відповідно до закону».

По-друге, публічні інтереси мають 
характер усезагальний. Вища цінність 
земель відображена на конституцій-
ному рівні. Зокрема ст. 14 Конституції 
України та ст. 1 Земельного Кодексу 
проголошують землю основним на-
ціональним багатством, що перебу-
ває під особливою охороною держа-
ви. Оскільки публічними є суспільні 
інтереси, які забезпечуються та охо-
роняються державою, держава здій-
снює заходи з реалізації публічного 
інтересу безпосередньо або встанов-
ленням нормативних приписів, обме-
жень, заборон, які регламентують ді-
яльність суб’єктів права. Виходячи 
з цього сумнівним є віднесення по-
становою Пленуму Вищого спеціалі-
зованого суду України з розгляду ци- 
вільних і кримінальних справ (далі –  
ВСС України) «Про деякі питання 
юрисдикції загальних судів та визна-
чення підсудності цивільних справ» 
(п. 7) [11] до приватноправових спо-
рів спори про припинення права ко-
ристування земельною ділянкою.

Справи про примусове припинен-
ня прав на земельну ділянку пови-
нні вирішуватися за правилами КАС 
України, оскільки позивачем у пере-
важній більшості таких справ будуть 
органи державної влади чи органи 
місцевого самоврядування, причому  
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в таких спірних правовідносинах 
вони будуть діяти як суб’єкти, які 
здійснюють свої владні управлін-
ські повноваження у сфері викорис-
тання та охорони земель; а також ви-
моги використання земельної ділян-
ки за цільовим призначенням, недо-
пущення порушень законодавства, 
пов’язаних із забрудненням земель 
радіоактивними і хімічними речови-
нами, відходами, стічними водами, 
використанням земель способами, які 
завдають шкоди здоров’ю населен-
ня та ін. (невиконання яких розгля-
дається як підстави припинення пра-
ва користування, передбачені ст. 143 
Земельного Кодексу), є не що інше 
як обов’язки суб’єктів, спрямовані на 
реалізацію публічного інтересу в зе-
мельних правовідносинах.

По-третє, у належній організа-
ції контролю за використанням і охо-
роною земель зацікавлена як окре-
ма особа, так і все суспільство, і 
тому Закон України «Про державний 
контроль за використанням і охоро-
ною земель» віддзеркалює публічний 
інтерес. У Преамбулі зазначається, 
що цей Закон спрямовано на забез-
печення раціонального використан-
ня і відтворення природних ресурсів 
та охорону довкілля. З метою забез-
печення ефективного управління в га-
лузі використання та охорони земель 
законом передбачено систему такого 
управління, зокрема для цього ство-
рюється відповідна система органів 
державної влади.

У постанові ВСС України робить-
ся висновок, що «справи щодо визнан- 
ня недійсними рішень органів вико-
навчої влади, органів місцевого само-
врядування щодо видання дозволу на 

виготовлення (розроблення) проек-
ту землеустрою щодо відведення зе-
мельної ділянки, вирішення інших 
питань, що відповідно до закону не-
обхідні для набуття і реалізації пра-
ва на землю, про надання чи переда-
чу земельної ділянки у власність або 
користування чи невирішення цих 
питань, … розглядаються в поряд-
ку цивільного судочинства», виходя-
чи з того, що «захист судом прав на 
землю у цих відносинах здійснюєть-
ся способами, визначеними ст.ст. 16, 
21, 393 Цивільного Кодексу, ст. 152 
Земельного Кодексу, зокрема шляхом 
визнання недійсними рішень органів 
виконавчої влади, органів місцевого 
самоврядування» [11].

На підставі цього ж аргумен-
ту М. Стахурський обґрунтовує під-
судність спорів, що випливають з 
відносин власності на земельну ді-
лянку загальним судам. Він поси-
лається на ту обставину, що перед-
бачені законодавством як гарантії 
прав на землю акти органів держав-
ної влади чи місцевого самовряду-
вання, видані ними як власниками 
належних державі чи територіаль-
ній громаді земель, позбавлені озна-
ки владності в управлінській функ-
ції та спрямовані на здійснення по-
вноважень володіння, користування 
та розпорядження належними їм зем-
лями; ці органи діють як й інші при-
ватні власники земельних ділянок –  
юридичні та фізичні особи. Та об-
ставина, що держава чи територіаль-
на громада здійснює управління на-
лежними їм на праві власності зем-
лями не лише у власних інтересах, а 
в інтересах усього народу України, 
територіальної громади, окремих 
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громадян чи юридичних осіб, на його 
думку, не має в цьому разі принципо-
вого значення [12, с. 65].

З цього приводу слушною є дум-
ка Д. Бусуйок, яка зазначає, що під 
час регулювання приватних земель-
них відносин відбувається поєднан-
ня двох типів правової регламента-
ції суспільних відносин – загально-
дозвільного та спеціальнодозвільно-
го. Відповідно до другого типу чітко 
визначаються у Земельному Кодексі 
України повноваження власника зе-
мельної ділянки, підстави примусо-
вого припинення прав на земельну ді-
лянку. При цьому вчена правильно за-
значає, що «публічний власник, яким 
є держава та органи місцевого само-
врядування, не може діяти керуючись 
суб’єктивними інтересами, сформо-
ваними в межах відповідного орга-
ну, а повинен діяти в інтересах всього 
суспільства…» [6, с. 427].

Разом із тим складно погодити-
ся з її висновком про те, що спори 
щодо оскарження відмови в переда-
чі земельної ділянки у власність під-
судні загальним чи господарським су-
дам, оскільки «інтереси особи, з ме-
тою задоволення якої провадять свою 
діяльність органи виконавчої влади 
та місцевого самоврядування, є тим, 
що обумовлює приватність правовід-
носин із надання земельних адміні-
стративних послуг, …а повноважен-
ня власника земельної ділянки і спо-
соби їх реалізації – приватність пра-
вовідносин із реалізації державної 
та комунальної власності на землю». 
Дійсно, відбулася зміна акцентів у 
адміністративно-правовому регулю-
ванні, однак досліджуваним відноси-
нам насамперед притаманна ознака 

публічності: з одного боку держава, 
діючи в інтересах особи, забезпечує 
її земельні права, а з іншого – вона 
як суверен повинна забезпечити здій-
снення єдиного порядку оформлення 
переходу прав на земельну ділянку, 
визнання факту їх виникнення, зміни 
чи припинення, гарантувати відпо-
відність земельної документації ви-
могам законодавства тощо та з метою 
забезпечення об’єктивних потреб 
усього суспільства щодо пріоритет-
ності вимог екологічної безпеки, ра-
ціонального використання та охоро-
ни земель. Серед принципів земель-
ного законодавства (ст. 5 Земельного 
Кодексу) визначальними є ті, що вка-
зують на публічно-правовий харак-
тер земельних правовідносин, зокре-
ма принцип поєднання особливос-
тей використання землі як територі-
ального базису, природного ресурсу й 
основного засобу виробництва, забез-
печення раціонального використання 
та охорони земель, пріоритету вимог 
екологічної безпеки. Застосування 
поряд з імперативним методом пра-
вового регулювання земельних відно-
син диспозитивного методу не при-
зводить до втрати публічного інтере-
су чи применшення його значення у 
цих відносинах.

Ураховуючи наведене, у кожно-
му конкретному випадку звернення 
до суду з вимогою про вирішення зе-
мельного спору, розгляду судом спра-
ви, стороною в якій буде орган дер-
жавної влади чи місцевого самовря-
дування, необхідно проводити де-
тальний аналіз спірних правовідно-
син на предмет наявності публічного 
інтересу. Цілком можливо, що лише 
наявність сформульованих теорією і 
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судовою практикою принципів забез-
печення балансу приватного і публіч-
ного інтересів дозволила б уникнути 
труднощів, помилок і суперечностей 
під час вирішення спорів, у яких по-
єднуються інтереси, охоронювані у 
приватному і публічному порядку.
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