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ЩОДО ПРЕВЕНТИВНОГО ЗАХИСТУ ПРАВ ТА ІНТЕРЕСІВ У СФЕРІ МІСТОБУДУВАННЯ

Незважаючи на військові дії в Україні, забудова населених пунктів на вільних від загарбників територіях продовжується, як і скоєння містобудівних порушень. Спори у сфері містобудування належать до п’ятірки лідерів у числі категорій справ, які розглядалися адміністративними судами у першій половині 2022 року [1]. Тому актуальним вважаємо дослідити можливість превентивного захисту прав громадян та публічних (суспільних) інтересів, що може стати на перепоні незаконним забудовам і сприяти забезпеченню правового господарського порядку в галузі містобудування. В одному з досліджень авторка уже дійшла попереднього висновку про можливість превентивного захисту в суді публічного інтересу в дотриманні містобудівного законодавства, зокрема, за допомогою позовів органів державного архітектурно-будівельного контролю, заявлених у межах їх організаційно-господарських повноважень [2]. Спробуємо визначити, які саме позови органів ДАБК (за предметом) мають превентивний характер за чинним законодавством, а також те, захист яких саме законних інтересів може бути забезпечений з їхньою допомогою.
Підставою превентивних позовів визнається існування реальної загрози порушення цивільних прав, унаслідок чого здатність суб’єктивного права до реалізації деформована і матеріальне правовідношення не може нормально розвиватися (або закінчитися) [3, c. 94]. Базуючись на такій теоретичній позиції, визначимо характер позовів, які можуть заявляти органи ДАБК за Законом України «Про регулювання містобудівної діяльності» (далі - Законом), що закріплює їхній правовий статус. 
За Законом можливим є пред’явлення позовів про: припинення права на початок виконання підготовчих та будівельних робіт; скасування містобудівних умов та обмежень; скасування реєстрації декларації про готовність об’єкта до експлуатації; знесення об’єктів самочинного будівництва (ч. 8 ст. 29, ч. 9 ст. 35, ч. 7 ст. 36, ч. 6 ст. 37, ч. 2 ст. 39-1, ч. 1 ст. 41 Закону). Як бачимо, перелічені позови пов’язані з реалізацією прав і обов’язків учасниками дозвільних правовідносин у сфері господарювання, крім останнього з названих позовів, підставою якого часто виступає фактична відмова замовника будівництва вступати в такі правовідносини. Дозвільні правовідносини опосередковують застосування такого засобу державного регулювання будівельної галузі, як видача у й анулювання (зупинення) дозвільних документів. Метою застосування останнього є забезпечення безпеки споживачів будівельної продукції, громадян загалом, повноцінного життєвого середовища для громадян, сталого розвитку населених пунктів України, у кінцевому рахунку – підтримання правового господарського порядку в сфері містобудування, забезпечення економічної ефективності [4, с. 351]. Тому логічним видається висновок, що орган ДАБК як учасник різновиду дозвільних правовідносин у сфері господарювання захищатиме в суді насамперед публічні/ суспільні інтереси. Задля обґрунтування такого висновку звернемось до розуміння публічних інтересів як об’єкта процесуального захисту.
Дослідниця зазначеної теоретичної проблеми Берестова І.Е. визначила публічний інтерес учасників цивільних відносин як певну, визнану державою і забезпечену правом, потребу соціальної спільноти (компроміс групових інтересів великих соціальних груп), держави, юридичної особи чи окремого індивідуума, опосередковану винятковою значущістю як юридично рівних учасників відносин, задоволення якої слугує гарантією та загальною умовою реалізації приватного інтересу і може бути реалізована виключно за допомогою інших осіб або разом, а також за допомогою заходів державно-владного характеру [5, с. 4]. Також суспільний (громадський) інтерес окреслюють як суб’єктивні (матеріальні) права, свободи або інтереси, які водночас належать кожній особі як члену суспільства або певної спільноти та суспільству або цій спільноті взагалі [6, с. 288; 7, с. 768]. Цитовані та інші автори [8, с. 22] указують на інтереси держави, нації, суспільства, територіальної громади, іншої соціальної спільноти як на різновиди публічних інтересів. Предметно публічні інтереси охоплюють: організацію системи охорони здоров’я, освіти, різних видів діяльності державних органів, органів місцевого самоврядування, організацію інфраструктури тощо [9, с. 69], захист навколишнього середовища [5, c. 219].
У цілому підтримуючи наведені наукові підходи, вважаємо за можливе  стверджувати, що органи ДАБК, звертаючись до суду з перерахованими вище позовами, у публічному інтересі переслідують мету забезпечення сталого розвитку території громади, включаючи розвиток рекреаційних, природоохоронних, оздоровчих територій та об’єктів, ландшафтів, лісів, парків, скверів, окремих зелених насаджень, а також попередження можливого заподіяння шкоди життю й здоров’ю громадян, майну фізичних і юридичних осіб, навколишньому природному середовищу, культурній/ археологічній спадщині. За термінологією Закону (ч. 1 ст. 32) мова йде про захист життя й здоров’я громадян, попередження можливих матеріальних збитків чи соціальних втрат. Отже, подібні позови не тільки спрямовані на підтримання правового господарського порядку в галузі містобудування (в аспекті процесуальної боротьби з порушеннями будівельних правил) і на притягнення до відповідальності порушників у сфері містобудування. Проілюструємо це на прикладі кожного з позовів, які можуть заявляти органи ДАБК згідно з законом.
Позов до суду про знесення самочинно збудованого об’єкта та компенсацію витрат, пов’язаних з таким знесенням. Самочинним будівництвом вважається будівництво, яке здійснюється або здійснено на земельній ділянці, що не була відведена для цієї мети, або без відповідного документа, який дає право виконувати будівельні роботи, чи без належно затвердженого проєкту або будівельного паспорта, чи з істотним відхиленням від проєкту, істотним порушенням будівельних норм (ч. 2 ст. 39-1, ч. 1 ст. 38  Закону). За наявності обставин самочинного будівництва порушення публічних інтересів у дотриманні правового господарського порядку вже відбулося: грубо порушено встановлений законом порядок реалізації права на будівельні роботи, розпочалось протиправне використання земельної ділянки. Крім того, на момент подачі позову може вже відбутися знищення об’єкта археологічної/ культурної спадщини, заподіяння шкоди довкіллю або громадянам.
Однак підставою відповідних позовів може бути не тільки вчинене порушення законних прав та інтересів інших осіб, а й істотне відхилення від проєкту, істотне порушення будівельних норм (абз. 1 ч.  ст. 38 Закону), коли фактична шкода іншим видам публічних інтересів та приватним інтересам ще не відбулася, - тобто мати місце ситуація, пов’язана лише з потенційним заподіянням шкоди. Наприклад, за обставинами справи №  910/27779/14 Господарський суд м. Києва встановив, що  оспорюване у справі будівництво ведеться над лінією метрополітену, «…а відтак порушення відповідачем як забудовником будівельних норм та правил несе потенційну загрозу життю і здоров`ю людей, майну фізичних та юридичних осіб» (рішення від 27.11.2019).
Дійсно, можливі ситуації, коли самочинний об’єкт містобудування, що зводиться або експлуатується, через певний період часу в майбутньому стане джерелом смертельної небезпеки, небезпеки здоров’ю громадян чи їх майну внаслідок істотного порушення будівельних норм чи відхилення від затвердженого проєкту (наприклад, унаслідок порушення вимог щодо поверховості забудови, використання небезпечних/ неякісних будівельних матеріалів). У такому разі позови про знесення самочинного будівництва матимуть превентивне значення для захисту публічних інтересів у збереженні культурної спадщини, довкілля, а також майнових і немайнових інтересів окремих громадян.
Комплексне тлумачення положень Закону (ст. 41, ч. 9 ст. 35, ч. 7 ст. 36) дозволяє окреслити такі підстави позовів про припинення права на підготовчі/ будівельні роботи:
1) невиконання припису органу ДАБК про зупинення підготовчих або будівельних робіт із вимогою  усунення порушень законодавства у сфері містобудівної діяльності. Мова йде про порушення, пов’язані з тим, що вказані роботи не відповідають вимогам законодавства, будівельним нормам і правилам, містобудівним умовам та обмеженням, затвердженому проєкту або будівельному паспорту забудови земельної ділянки, або виконуються без набуття права на їх виконання;

2) систематичне перешкоджання проведенню перевірки посадових осіб органу ДАБК, а також невиконання вимог приписів посадових осіб органів ДАБК щодо усунення порушень законодавства у сфері містобудівної діяльності, встановлених під час перевірки, а саме: порушень вимог містобудівної документації, містобудівних умов та обмежень, проєктної документації на будівництво об’єкта, будівельних норм і правил.
У випадку подачі позову про припинення права на підготовчі чи будівельні роботи через невиконання припису органу ДАБК про зупинення таких робіт, інших приписів посадових осіб органів ДАБК щодо усунення порушень містобудівного законодавства публічні інтереси в дотриманні правового господарського порядку, як і у випадку із самочинним будівництвом, уже порушені. Проте на цей момент може лише існувати загроза порушення публічного інтересу в захисті довкілля чи культурної спадщини, а також лише потенційна загроза життю й здоров’ю громадян. У цьому зв’язку варто звернутися до практики Верховного Суду, який в одній зі своїх постанов (від 10 серпня 2022 р. у справі № 340/2687/20) наголосив на нерозривному зв’язку загроз життю та здоров’ю людей і застосування такої адміністративно-господарської санкції, як обмеження або зупинення господарської діяльності
.
Зокрема, Верховний Суд визначає вказану господарську санкцію як оперативний та превентивний спосіб впливу на порушника, що переслідує мету усунення існування загрози життю та здоров’ю людей. Також наголошується на цілях застосування цієї санкції, що пов’язані з виконанням конституційного обов’язку захищати життя людини, утверджувати і забезпечувати невід’ємне право кожної людини на життя, яке нерозривно пов’язане з правом кожного на безпечне для життя й здоров’я довкілля. Далі наведемо цитату з постанови ВС:

«Такий вид адміністративно-господарських санкцій як обмеження або зупинення діяльності суб’єкта господарювання… є тимчасовим запобіжним заходом реагування на виявлені порушення... можливість застосування заходів реагування, які за своїм характером є превентивними, покликані попередити настання негативних наслідків, запобігти їм, усунути загрозу життю та здоров’ю людей, не може ставитись у залежність від обставин щодо наявності або відсутності шкоди/збитків, оскільки такі можуть ще не настати станом на час виникнення підстав для застосування заходів реагування, можуть не настати взагалі у зв’язку з своєчасним і негайним зупиненням (обмеженням) шкідливої господарської діяльності, або можуть бути виявлені пізніше».
Як бачимо, Верховний Суд прямо визнає превентивний характер дій по зупиненню господарської діяльності, відмічає можливість ненастання збитків на час застосування відповідної адміністративно-господарської санкції або й пізніше, узагалі. 
Враховуючи викладене вище, включно з позицією Верховного Суду, позов органу ДАБК про припинення права на будівельні чи підготовчі роботи у зв’язку з невиконанням припису органу ДАБК про зупинення підготовчих або будівельних робіт або іншого припису в конкретній ситуації може мати превентивний характер.
Щодо позовів про припинення права на підготовчі/ будівельні роботи у зв’язку із систематичним перешкоджанням проведенню перевірки посадових осіб органу ДАБК, то авторка уже доводила превентивний характер захисту публічних інтересів з його допомогою [2, с. 15].

Ще однією підставою припинення права на підготовчі/ будівельні роботи може стати виявлення органом ДАБК факту подання недостовірних даних, наведених у надісланому повідомленні про початок виконання підготовчих/ будівельних робіт, які є підставою вважати об’єкт самочинним будівництвом (ч. 2 ст. 39-1 Закону). Очевидно, висновки про характер відповідного позову будуть аналогічними висновкам щодо позовів про знесення самочинного будівництва.
Реєстрація декларації про готовність об’єкта до експлуатації скасовується в разі: 1) виявлення органом ДАБК факту подання недостовірних даних, наведених у зареєстрованій декларації, які є підставою вважати об’єкт самочинним будівництвом; 2) набрання законної сили судовим рішенням про скасування містобудівних умов та обмежень (ч. 2 ст. 39-1 Закону).
Позови про скасування реєстрації декларації з першої підстави можуть мати превентивний характер у тих же випадках, що й позови про знесення об’єктів самочинного будівництва. 
Щодо другої підстави позовів у Законі існує прогалина. Зокрема, частина восьма статті 29 Закону передбачає скасування містобудівних умов та обмежень за рішенням суду, однак умов/ підстав задоволення відповідних позовних вимог не закріплює. Подібна законодавча прогалина є неприпустимою з огляду на визнання дії в Україні принципу верховенства права (ч. 1 ст. 8 Конституції України), який вимагає втілення у правовій системі засад належного врядування й неприпустимість свавільних рішень і дій суб’єктів владних повноважень. 
У межах нашого дослідження відмітимо, що в обставинах імовірного скасування містобудівних умов та обмежень на стадії після прийняття об’єкта в експлуатацію приватні інтереси можуть бути порушені або перебувати під загрозою порушення. В останньому випадку позов матиме превентивний характер. Про порушення публічних інтересів на цій стадії будівельних правовідносин стверджувати складно з огляду на невизначеність підстав імовірного судового рішення. Логічно допустити, що це можуть бути підстави, аналогічні підставам відмови в наданні містобудівних умов та обмежень (ч. 4 ст. 29 Закону), – вони пов’язані з наданням недостовірних даних про земельну ділянку й не відповідністю намірів забудови з вимогами містобудівної документації на місцевому рівні. У такому випадку публічний інтерес у сталому розвитку території громади, у правовому господарському порядку уже буде порушений. Тому відповідні позови можуть бути превентивними лише в аспекті захисту іншого роду публічних інтересів.

Отже, низка позовів, які можуть пред’являтися в суд органами ДАБК на виконання їхніх організаційно-господарських повноважень, можуть мати на меті превентивний захист публічних інтересів у сталому розвитку території громади, попередження можливого заподіяння шкоди життю й здоров’ю громадян, майну фізичних і юридичних осіб, навколишньому природному середовищу, культурній/ археологічні спадщині. Подібним є й приватний інтерес багатьох громадян у сфері містобудування, окремі з них можуть бути прямо зацікавлені в попередженні заподіяння шкоди їх життю й здоров’ю та майну незаконним будівництвом (наприклад, власники сусіднього будинку, сусідньої земельної ділянки). Тому можна говорити про достатньо яскравий приклад конвергенції приватних і публічних інтересів (про яку все частіше стверджується в науковій літературі [8; 10, с. 50]) саме у сфері містобудування, у площині превентивного захисту приватних і публічних інтересів. 
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