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На підставі аналізу норм діючого законодавства України та наукових поглядів щодо сфери діяльності загальних і адміністративних судів, визначено засади розмежування юрисдикції загальних і адміністративних судів при вирішенні ними земельних і житлових спорів, а також інших спорів, пов’язаних із розпорядженням майном, що перебуває у комунальній власності. 
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Дослідження практики вищих спеціалізованих судів України, зокрема, Вищого спеціалізованого суду України з розгляду цивільних і кримінальних справ (далі – ВСС) і Вищого адміністративного суду України (далі – ВАС) дає підстави для висновку про те, що незважаючи вже на понад 7-річну історію існування в Україні системи адміністративних судів, питання розмежування юрисдикції загальних і адміністративних судів до цього часу залишається невирішеним. Зазначене негативно позначається на ефективності захисту прав осіб, а в деяких випадках стає причиною відмові особі в доступі до правосуддя. У своїй прецедентній практиці Європейський суд з прав людини наголошує на тому, що стаття 6 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод вимагає від держави забезпечення наявності засобів для ефективного та швидкого вирішення спорів щодо судової юрисдикції. Втім, в Україні таких ефективних засобів не існує, а повноваження Верховного Суду України за діючим на даний час процесуальним законодавством є явно недостатніми, а тому не дозволяють ефективно забезпечувати єдність судової практики в питанні розмежування юрисдикції.

Дослідженню теоретичних засад розмежування судової юрисдикції присвячено наукові праці О. Віхрова, С. Демченка, В. Карабаня, О. Пасенюка, М. Смоковича, М. Цуркана та інших. Проте, серед науковців і юристів-практиків єдиного підходу в цьому питанні немає. Неналежне законодавче врегулювання засад розмежування судової юрисдикції призвело до того, що на практиці визначення належності справи до компетенції того чи іншого суду здійснюється майже на інтуїтивному рівні. Особливо гостро стоїть питання визначення юрисдикції земельних і житлових спорів, а також спорів з приводу розпорядження майном, що перебуває в комунальній власності, що свідчить про необхідність подальшого вивчення та удосконалення теоретичних і практичних проблем судової юрисдикції. Зазначене зумовлює актуальність обраної теми, адже саме науково-теоретичні дослідження мають стати тим міцним фундаментом, який забезпечить побудову практичної діяльності загальних і адміністративних судів у парадигмі пріоритету захисту прав людини.          

01.03.2013р. Пленум ВСС прийняв постанову № 3 «Про деякі питання юрисдикції загальних судів та визначення підсудності цивільних справ», в якій надав загальним судам роз’яснення щодо порядку визначення юрисдикції окремих категорій цивільних справ. Зокрема, в пунктах 7, 21, 24 – 26 постанови Пленуму ВСС зазначено:

земельні відносини, суб’єктами яких є фізичні чи юридичні особи, органи місцевого самоврядування, органи державної влади, а об’єктами – землі у межах території України, земельні ділянки та права на них, регулюються земельним і цивільним законодавством на принципах забезпечення юридичної рівності прав їх учасників, а тому спори, що виникають із земельних відносин, у яких, хоча б однією зі сторін, є фізична особа, незважаючи на участь у них суб’єкта владних повноважень, розглядаються в порядку цивільного судочинства, крім спорів про відчуження земельних ділянок, інших об'єктів нерухомого майна, що на них розміщені, які перебувають у приватній власності, для суспільних потреб чи з мотивів суспільної необхідності, а також спорів про цивільну відповідальність за порушення земельного законодавства та про повернення самовільно зайнятих земельних ділянок;
якщо орган державної влади та/або орган місцевого самоврядування (суб’єкт владних повноважень) бере участь у справі не на виконання своїх владних повноважень, а з інших правових підстав, не здійснює владних управлінських функцій щодо іншого учасника спору (наприклад, надання згоди іншому співвласнику житлового будинку на виконання переобладнання та перепланування), то, залежно від змісту вимог і суб’єктного складу сторін, справа підлягає розгляду в порядку цивільного судочинства; 
не є публічно-правовим і розглядається у порядку цивільного судочинства спір між суб’єктом владних повноважень та суб’єктом приватного права – фізичною особою, в якому управлінські дії суб’єкта владних повноважень спрямовані на виникнення, зміну або припинення цивільних прав фізичної особи;  
у порядку цивільного судочинства розглядаються спори щодо права особи на житло (приватизація житла, взяття на облік громадян, які потребують поліпшення житлових умов або зняття із такого обліку, надання житла, користування жилим приміщенням у будинку державного чи приватного жилого фонду, житлово-будівельних кооперативів, у гуртожитках, встановлення автономного опалення у приміщенні державного житлового фонду, зняття з реєстраційного обліку місця проживання за наявності спору, зобов’язання органу влади чи органу місцевого самоврядування здійснити необхідні дії щодо утримання у належному стані житлового будинку, виселення, а також спори щодо забезпечення житлових прав мешканців гуртожитків, оскільки такі спори є житловими (цивільними) спорами, незалежно від участі у справі як відповідача суб’єкта владних повноважень; 
спори працівників органів прокуратури та інших осіб, що перебувають на державній службі, із виконавчим комітетом місцевої ради з приводу забезпечення житлом (у тому числі щодо взяття на квартирний облік) є цивільно-правовими і підлягають розгляду в порядку цивільного судочинства;
спори щодо безпідставної відмови органом місцевого самоврядування у дозволі на переобладнання чи перепланування житлового будинку, відмови у здійсненні забудови чи дозволі на будівництво тощо, якщо вони безпосередньо пов’язані з виникненням та здійсненням права власності на майно, а тому підлягають розглядові в порядку цивільного судочинства. 

У той же час, аналогічні спори вирішують по суті й адміністративні суди, про що свідчить практика ВАС [2, 3, 4, 5]. Зокрема, вирішуючи житлові спори за позовами працівників прокуратури, органів внутрішніх справ та інших осіб, що перебувають на державній службі, ВАС виходить з того, що такі спори пов’язані з проходженням публічної служби і за приписами частини 2 статті 17 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАС) віднесені до юрисдикції адміністративних судів [6]. При вирішенні земельних спорів за участю фізичних та юридичних осіб з одного боку та органів місцевого самоврядування з іншого ВАС керується тими ж положеннями частини 2 статті 17 КАС про те, що спори фізичних осіб та юридичних осіб із суб’єктом владних повноважень щодо оскарження його рішень, дій чи бездіяльності. належать до юрисдикції адміністративних судів [6], а також рішенням Конституційного Суду України від 01.04.2010р. № 10-рп/2010, яким роз’яснено, що органи місцевого самоврядування при вирішенні питань місцевого значення, віднесених Конституцією та законами України до їхньої компетенції, є суб’єктами владних повноважень, які виконують владні управлінські функції, зокрема, нормотворчу, координаційну, дозвільну та реєстраційну, розпорядчу, а також у галузі земельних відносин [7]. 
Враховуючи те, що за статтею 18 КАС загальні місцеві суди одночасно діють як адміністративні суди, до юрисдикції яких належить розгляд адміністративних справ, у яких однією із сторін є орган чи посадова особа місцевого самоврядування [6], при виникненні ситуації, коли у разі надходження до одного судді місцевого суду цивільного та адміністративного позовів від однієї фізичної особи, що заявлені до одного й того самого органу місцевого самоврядування або його посадової особи, і мають однакові за змістом підстави звернення та предмет спору, такий суддя, виходячи із практики ВСС і ВАС, буде змушений відкрити провадження за обома позовами і розглянути їх по суті в порядку цивільного та адміністративного судочинства відповідно, що є абсурдом. Якщо ж суддя винесе ухвалу про відмову у відкритті провадження за одним із позовів (цивільним або адміністративним), така ухвала буде скасована відповідним судом апеляційної інстанції, а справу повернуто суду першої інстанції для відкриття провадження у справі та вирішення спору по суті.     
Згідно статті 15 Цивільного процесуального кодексу України (далі – ЦПК) до компетенції (юрисдикції) загальних судів віднесено розгляд у порядку цивільного судочинства справ щодо захисту порушених, невизнаних або оспорюваних прав, свобод чи інтересів, що виникають із цивільних, житлових, земельних, сімейних, трудових відносин; інших правовідносин, крім випадків, коли розгляд таких справ проводиться за правилами іншого судочинства [8]. За статтею 2 КАС до завдань адміністративного судочинства віднесено захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, у тому числі на виконання делегованих повноважень. До адміністративних судів можуть бути оскаржені будь-які рішення, дії чи бездіяльність суб’єктів владних повноважень, крім випадків, коли щодо таких рішень дій чи бездіяльності Конституцією чи законами України встановлений інший порядок судового розгляду.
З аналізу змісту наведених положень законів убачається, що критерієм визначення юрисдикції загальних судів щодо розгляду ними справ у порядку цивільного судочинства є галузі права – цивільного, сімейного, житлового, земельного, трудового. При цьому чинний ЦПК не виключає можливість розгляду у порядку цивільного судочинства інших справ, за виключенням лише тих справ, розгляд яких прямо передбачено правилами іншого судочинства. КАС визначає зовсім інші критерії віднесення спорів до юрисдикції адміністративних судів: функціональний, який полягає у визначенні статусу одного з учасників юридичного конфлікту як суб’єкта владних повноважень, та предметний, що пов'язаний з визначенням сфери спірних правовідносин. Однак, зміст вжитої законодавцем у статті 2 КАС дефініції «публічно-правові відносини» надалі не розкрито і на законодавчому рівні не закріплено. Правова конструкція статті 2 КАС вказує на те, що до юрисдикції адміністративних судів належать лише ті справи, що не підлягають розглядові у порядку інших видів судочинства – цивільного та господарського. Вказане означає, що в разі виникнення конкуренції між цивільною та адміністративною юрисдикцією пріоритет має саме цивільна юрисдикція.    
На думку М. Цуркана, сфера діяльності адміністративної юстиції визначається поділом права на підсистеми (приватне і публічне) і не пов’язується з певними галузями права [9, с. 16]. Аналогічну позицію займає О.Ф. Скакун, яка вважає, що адміністративне судочинство не можна ототожнювати лише з галуззю адміністративного права, оскільки адміністративне судочинство є міжгалузевим (комплексним, суміжним) інститутом права, який складається із системи конституційно-процесуальних, адміністративно-процесуальних, цивільно-процесуальних і господарсько-процесуальних норм, що встановлюють порядок захисту приватних прав громадян у публічній сфері [10, с. 742]. Автор поділяє позицію даних науковців, у той же час вважає необхідним зазначити, що запроваджений законодавцем підхід до визначення сфери діяльності адміністративних судів уявляється недосконалим, оскільки породжує конфлікт юрисдикції адміністративних і загальних судів, компетенція яких визначена за галузевою ознакою; за галузевою ознакою визначається компетенція і господарських судів. Він також не враховує того, що такі галузі права як трудове та земельне є комплексними та ґрунтуються на поєднанні приватних і публічних норм. 
Сучасна наука не виробила чітких критеріїв розмежування приватного та публічного права, не містить таких критеріїв і чинне законодавство України. Складним у правозастосуванні є й функціональний критерій визначення юрисдикції адміністративних судів, оскільки органи, що наділені державно-владними повноваженнями, фактично мають подвійний статус і не завжди діють лише в якості суб’єктів владних повноважень. Зокрема, здійснюючи повноваження власника майна у відносинах з іншими суб’єктами, органи державної влади або місцевого самоврядування є рівноправними учасниками двосторонніх правовідносин, що базуються на вільному волевиявленні, а не на владному підпорядкуванні. З цього приводу достатньо обґрунтованою є позиція В. Карабаня про те, що управління спрямовується безпосередньо на людей, а не на речі [11, с. 19]. Отже, ухвалюючи рішення щодо передачі майна, що перебуває у комунальній власності, в користування або власність фізичних осіб (у тому числі жилих приміщень чи земельних ділянок), такі рішення спрямовані на управління майном, що належить суб’єкту владних повноважень на праві власності, а не на управління іншим суб’єктом правовідносин. У такому випадку суб’єкт владних повноважень виступає, насамперед, як уповноважений власник майна, що реалізує через ухвалене рішення надане йому законом право розпорядження майном. За своєю правовою природою рішення з приводу розпорядження майном, що перебуває в комунальній власності, мають цивільно-правовий характер, а тому підлягають оскарженню саме в порядку цивільного судочинства. Можливість оскарження наведених рішень органів державної влади або органів місцевого самоврядування передбачено нормами цивільного законодавства України [12, ст. 21].
До сфери публічно-правових відносин належать ті, у яких органи державної влади або органи місцевого самоврядування реалізують свої повноваження з метою реалізації владних управлінських функцій, спрямованих на здійснення повноважень управління в земельних відносинах, зокрема, із встановлення та зміни меж адміністративно-територіальних утворень, планування використання земель, землеустрою, ведення державного земельного кадастру, моніторингу земель, а також у відносинах охорони земель та контролю за їх використанням, урегульованих розділами VI, VII Земельного кодексу України. Ухвалені в цій сфері рішення мають обов’язковий характер, що притаманний публічно-правовим відносинам. У зв’язку з цим, спори за позовами суб’єктів владних повноважень до фізичних осіб про примусове відчуження земельних ділянок належать до юрисдикції адміністративних судів.
Наостанок слід зазначити, що оскільки конфлікт юрисдикції загальних і адміністративних судів закладений саме на законодавчому рівні, його ефективне вирішення можливе лише шляхом внесення відповідних змін до КАС та визначення завдання адміністративного судочинства у такий спосіб, який усуває цей конфлікт. Зокрема, до КАС необхідно включити положення, що визначають зміст поняття «публічно-правовий спір», а також уточнюють поняття «суб’єкт владних повноважень», розкриваючи при цьому зміст дефініції «владна управлінська функція». 
Визначення сфери діяльності адміністративних судів за критерієм поділу права на приватне та публічне є неприйнятним, оскільки призводить до конфлікту з юрисдикцією загальних і господарських судів, яка визначається галузями права, більшість яких ґрунтуються на поєднанні приватних та публічних засад. Крім того, такий критерій поділу права не є загальновизнаним. Як зазначає академік НАН України В. Мамутов, існують приватні та публічні інтереси. Колективні відносини можуть бути приватними та публічними. Суспільні відносини – є публічними. Можуть бути відносини особисті, приватні, публічні. Проте закон, встановлений державою, завжди є категорія публічна, незважаючи на те, яку сферу відносин він регулює. Закон може регулювати приватні відносини, але при цьому він не втрачає публічної якості. Навпаки, регулюючи приватні відносини, закон тим самим робить їх предметом публічного інтересу та свідчить про те, що вони мають і публічний інтерес. Приватним правом можна вважати лише які-небудь права та обов’язки, що передбачені не законом, а договором громадян, приватних осіб. Проте й вони не повинні суперечити законові [13, с. 10]. 
Вважаємо, що визначення юрисдикції адміністративних судів саме за галузевою ознакою усуне проблему конкуренції юрисдикції та забезпечить гармонійне співіснування в Україні системи загальних, господарських та адміністративних судів.  
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Коверзнев В.А. Принципы разграничения юрисдикции общих и административных судов при разрешении отдельных категорий дел.
На основе анализа норм действующего законодательства Украины и научных взглядов на сферу деятельности общих и административных судов, определено принципы разграничения юрисдикции общих и административных судов при разрешении земельных и жилищных споров, а также других споров, связаных с распоряжением имуществом, которое находится в комунальной собственности.  
Ключевые слова: дело гражданской юрисдикции, дело административной юрисдикции, публично-правовой спор, субъект властных полномочий, судебная юрисдикция. 
Koverznev V.O.  The principles of separation of general jurisdiction and administrative courts of Ukraine in dealing with particular categories of cases.
 On the basis of analysis of the current legislation of Ukraine and scientific views on the definition of the competence of  general jurisdiction and administrative courts  the  principles of division of general jurisdiction and administrative courts in resolving their land and housing disputes and other disputes relating to the disposition of property, located in the municipal property, are determined in the article.
 Keywords: matter of civil jurisdiction, matter of  administrative jurisdiction, public legal dispute, subject of powers, judicial jurisdiction.
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