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ВСТУП

Актуальність теми.  Захист культурної спадщини є одним з пріоритетних напрямків культурної політики усіх держав світу, яка здійснюється під егідою ЮНЕСКО.

Україна приєдналася до ЮНЕСКО 12 травня 1954 р., ратифікувавши ряд міжнародно-правових актів з охорони культурної спадщини, зокрема: Конвенцію “Про захист культурних цінностей у випадку збройного конфлікту” від 14 травня 1954 р., Конвенцію “Про заходи, спрямовані на незаконні вивезення, ввезення та передачу права власності на культурні цінності” від 14 листопада 1970 р., Конвенцію “Про охорону всесвітньої культурної та природної спадщини” від 16 листопада 1972 р., Конвенцію “Про охорону підводної культурної спадщини” від 6 листопада 2003 р.

Ратифікувавши 4 жовтня 1988 р. Конвенцію ЮНЕСКО “Про охорону всесвітньої культурної та природної спадщини” 1972 р., Україна взяла на себе міжнародно-правове зобов’язання щодо забезпечення виявлення, охорони, збереження, популяризації й передачі майбутнім поколінням культурної спадщини. Виконання цих зобов’язань покладено на органи державної влади і управління.

Проблемам охорони культурної спадщини за різних часів приділяли увагу у своїх дослідженнях українські та зарубіжні вчені - юристи, зокрема Е.Александров, В.Л. Базанов, М.М. Богуславський, Л.Н. Галенська,  Т.В.Курило, І.Е. Мартиненко, Н.В. Михайлова, О.С. Мільчуцька, В.Я.Настюк, В.М. Первушин, С.А. Приданов, О.П. Сергеєв, В.К. Шкарупа, О.В. Щемелева, С.П. Щерба, а також фахівці у галузі охорони культурної спадщини: В.І.Акуленко, Ю.О. Венедін, Л.І. Душкіна, С.В. Іванов, В.І. Клочко, С.А. Чукут, Н.І. Мінаєва. Втім, комплексного дослідження адміністративно-правових аспектів діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини не проводилося. Науково-теоретичне підґрунтя для виконання дисертації склали загально-теоретичні наукові праці, розробки провідних фахівців у галузі адміністративного права та теорії управління – В.Б.Авер’янова, Г.В.Атаманчука, О.М. Бандурки, І.Л. Бачіло, Ю.П. Битяка, О.Ф. Долженкова, Л.В. Коваля, О.М. Клюєва, Т.О. Коломоєць, С.О. Кузніченка, С.В.Пєткова, В.М.Плішкіна, О.П. Угровецького та інших. 

Саме на ОВС України, які здійснюють договірну охорону культурної спадщини, виявлення та розслідування правопорушень, злочинів проти культурного надбання,  міжнародний розшук культурних цінностей, законами держави покладений обов’язок захищати права громадян, власність, інтереси держави, а у випадку злочинних зазіхань на культурну спадщину України чи культурні цінності окремих громадян застосовувати заходи примусу до правопорушників.

Але стан роботи ОВС України з питань захисту культурної спадщини залишається незадовільним. Досі не створений повний банк даних викрадених культурних цінностей та банк даних наявних культурних цінностей незалежно від форм власності, майже не ведеться робота у регіонах на нововиявлених об’єктах культурної спадщини з попередження нелегальних розкопок, не налагоджена та потребує вдосконалення взаємодія з державними органами охорони культурної спадщини, іншими  правоохоронними органами, а також з громадянами, які колекціонують предмети надбання, та спеціалістами-істориками, мистецтвознавцями.

Масштаби пограбувань культурної спадщини в Україні вказують також на необхідність створення спеціального відділу боротьби зі злочинами проти культурної спадщини у структурі ОВС України на рівні Міністерства внутрішніх справ та Управлінь внутрішніх справ в областях.

Для поліпшення діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини нагальним є прийняття відомчих нормативно-правових актів, а саме:  про взаємодію правоохоронних органів України під час виявлення, розкриття та розслідування злочинів, які посягають на культурні цінності; про взаємодію ОВС України із органами державної влади  під час виявлення нових об’єктів культурної спадщини.

Усе це та відсутність на монографічному рівні робіт, присвячених комплексному адміністративно-правовому дослідженню проблем захисту органами внутрішніх справ України культурної спадщини, обумовило актуальність обраної теми.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано у рамках планів наукових досліджень Міністерства внутрішніх справ України (п.1.1 Пріоритетних напрямків наукових та дисертаційних досліджень, які потребують першочергового розроблення і впровадження в практичну діяльність органів внутрішніх справ на період з 2004 до 2009 рр., затверджених Наказом МВС України від 5 липня 2004 року №755; п.2.1 Пріоритетних напрямів наукових досліджень Харківського національного університету внутрішніх справ на 2006-2010 рр., схвалених Вченою радою Харківського національного університету внутрішніх справ від 12 грудня 2005 р.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у тому, щоб на основі чинного законодавства, наукових розробок та узагальнень практики його реалізації визначити сутність, зміст та правові засади діяльності органів внутрішніх справ України по захисту культурної спадщини, розробити науково обґрунтовані пропозиції щодо удосконалення законодавства  та ефективності діяльності по захисту культурної спадщини органів внутрішніх справ та їх взаємодії з іншими правоохоронними органами, суб’єктами обігу та охорони культурної спадщини.

Для досягнення поставленої в дисертації мети необхідно вирішити такі основні завдання:

· визначити поняття культурної спадщини за міжнародним та українським законодавством;

· з’ясувати правові основи діяльності ОВС України у сфері захисту культурної спадщини;

· визначити напрямки діяльності та структуру ОВС України з питань  захисту культурної спадщини;

· дослідити форми та методи діяльності ОВС України у сфері захисту культурної спадщини;

· визначити особливі умови діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини;

· розкрити зміст міжнародного співробітництва ОВС України з питань захисту культурної спадщини;

· охарактеризувати взаємодію ОВС України з іншими правоохоронними органами України у сфері боротьби з нелегальним обігом культурних цінностей, а також із громадськими об’єднаннями та громадянами у сфері обігу та охорони культурної спадщини;

· сформулювати рекомендації, спрямовані на удосконалення адміністративного законодавства у сфері захисту культурної спадщини.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають у зв’язку зі здійсненням діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини.
Предмет дослідження становлять адміністративно-правові аспекти діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини.

Методи дослідження. В основу методології дисертаційного дослідження було покладено комплексний підхід до аналізу діяльності ОВС України по захисту культурної спадщини, визначення її сутності, а також її ролі як суб’єкта охорони культурної спадщини серед інших правоохоронних органів України. При визначенні поняття культурної спадщини за міжнародним та національним законодавством застосовувався логіко-семантичний метод (1.1). Функціональний метод дозволив визначити правові основи діяльності суб’єктів охорони культурної спадщини, форми та методи, а також особливі умови діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини (1.2, 2.2, 2.3, 2.4). Використання структурного методу дозволило дослідити структуру та напрямки діяльності з питань захисту культурного надбання органами внутрішніх справ України (2.1). Порівняльно – правовий метод використовувався при дослідженні структури ОВС України та зарубіжного досвіду діяльності спеціальних поліцейських підрозділів, метою яких є захист культурних цінностей, а також при дослідженні питань міжнародного співробітництва (2.1, 3.1, 3.2). За допомогою загальнонаукового методу логічного аналізу  розглянута взаємодія ОВС України з державними органами, громадськими організаціями та громадянами у сфері обігу культурних цінностей та охорони культурної спадщини (3.2, 3.3). 

Емпіричну базу дослідження становлять аналітичні та статистичні матеріали щодо кількості пам’яток культурної спадщини, а також стану її охорони, попередження та розкриття незаконних посягань на культурні цінності. У процесі виконання  дисертаційної роботи проведено аналіз наукової літератури та нормативних актів, які стосуються теми дослідження, що дає підстави  говорити про його об’єктивність і обґрунтованість.

Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що вперше у вітчизняній юридичній науці проведено комплексне монографічне дослідження адміністративно-правових аспектів діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини. В результаті такого дослідження сформульовано ряд нових наукових положень, висновків, рекомендацій, а саме:

уперше: докладно досліджено поняття культурної спадщини за українським та міжнародним законодавством; надано аналіз конвенцій ЮНЕСКО у сфері охорони  культурного надбання і визначені правові прогалини вітчизняного законодавства у цій сфері;

визначено напрямки діяльності ОВС України у сфері захисту культурної спадщини; обґрунтовано доцільність створення у складі служби карного розшуку МВС України спеціальних підрозділів по боротьбі зі злочинами, які посягають на культурну спадщину; 

запропоновано створити в МВС України: 1) Централізований електронний банк даних спеціалістів та експертів у сфері охорони культурної спадщини та обігу культурних цінностей для ефективної співпраці з правоохоронними органами. 2) Реєстр наявних культурних цінностей державних закладів культури, культових закладів та приватних колекцій з врахуванням розробок маркування культурних цінностей;

надано класифікацію надзвичайних ситуацій залежно від об’єктів зберігання культурних цінностей;

запропоновано використовувати у профілактичній роботі ОВС України міжнародні етичні кодекси торгівлі культурними цінностями;

удосконалено:  визначення правових основ діяльності ОВС України у сфері захисту культурної спадщини у сучасний період розвитку української державності;

визначення форм взаємодії ОВС України з іншими правоохоронними органами України у сфері боротьби з нелегальним обігом культурних цінностей, а також взаємодії з громадськими об’єднаннями та громадянами у сфері обігу та охорони культурної спадщини; 

методи діяльності ОВС України: переконання та примус – у сфері захисту культурної спадщини;

визначення особливих умов діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини під час збройних нападів, пожеж, повені, масових отруєнь людей тощо;

правила безпеки в діяльності ДСО при МВС України з питань охорони об’єктів культурної спадщини в надзвичайних ситуаціях, а також в діяльності міліції під час оглядів та обшуків на небезпечних об’єктах, де зберігаються або виявлені культурні цінності;

набуло подальшого розвитку визначення форм діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини залежно від специфіки сфери її охорони, зокрема доведено вважати адміністративним договором – договір між ДСО при МВС України з музеями та іншими об’єктами культури;

пропозиції щодо створення окремого розділу у КУпАП, який би містив відповідальність за порушення у сфері охорони пам’яток та повністю відповідав положенням про адміністративну відповідальність Закону України «Про охорону культурної спадщини»; 

характеристика міжнародного співробітництва ОВС України у сфері захисту культурної спадщини; наведено пропозицію створити банк даних зарубіжних спеціалістів у сфері культурної спадщини та передбачити порядок проведення мистецтвознавчих досліджень закордонними фахівцями.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що вони становлять як науково-теоретичну, так і практичну цінність: 

· у науково-дослідній сфері – положення та висновки дисертації можуть бути основою для подальшої розробки проблем здійснення діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини, а також взаємодії правоохоронних органів у сфері захисту культурного надбання;

· у правотворчості – в результаті дослідження сформульовано ряд пропозицій щодо удосконалення законодавства, зокрема прийняття «Інструкції про взаємодію правоохоронних органів України в розкритті та розслідуванні злочинів, пов’язаних із посяганням на культурні цінності», а також внесення змін та доповнень до «Інструкції про порядок вилучення, обліку, зберігання та передачі речових доказів у кримінальних справах, цінностей та майна органами дізнання, досудового слідства і суду»;

· у правозастосовчій сфері використання одержаних результатів дозволить удосконалити роботу ОВС України з питань захисту культурної спадщини, покращити їх взаємодію з іншими правоохоронними органами та суб’єктами обігу та охорони культурної спадщини;

· у навчальному процесі матеріали дисертації доцільно використовувати при підготовці підручників та посібників із дисциплін «Адміністративне право», «Правова охорона культурної спадщини».

Особистий внесок здобувача. Усі сформульовані в дисертації положення та висновки обґрунтовані на базі особистих теоретичних та практичних досліджень автора. У співавторстві з О. М. Бандуркою опубліковано статтю «Особливості розслідування злочинів, які посягають на нерухому культурну спадщину України», особистий внесок здобувача – 80 відсотків. У дисертації ідеї та розробки, які належать іншим авторам, не використовувались.
Апробація результатів дисертації. Основні ідеї, положення та висновки дисертаційного дослідження були оприлюднені дисертантом на науково-практичних конференціях: «Міжнародне співробітництво в боротьбі зі злочинністю» (Харків, 2003), «Актуальні проблеми сучасної науки в дослідженнях молодих учених» (Харків, 2005), «Сучасні проблеми гуманізації та гармонізації управління» (Харків, 2005), «Питання реформування кримінального судочинства» (Донецьк, 2005), «Захист прав людини: національний та міжнародний досвід» (Дніпропетровськ, 2005), «Актуальні проблеми сучасної науки в дослідженнях молодих учених» (Харків, 2006), «Правові механізми запобігання та подолання соціальних конфліктів» (Севастополь, 2006),  а також на засіданнях кафедри адміністративної діяльності ОВС України Харківського національного університету внутрішніх справ.

Публікації. Основні положення та результати дисертації опубліковано у семи статтях у фахових наукових журналах та збірниках наукових праць, у шести тезах доповідей на науково-практичних конференціях, а також у науковому  виданні «Діяльність ЮНЕСКО у сфері збереження культурної спадщини: правові аспекти».
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             ВИСНОВКИ

В дисертації розглянуті адміністративно-правові аспекти діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини, особлива увага зосереджена на теоретичних засадах захисту культурної спадщини, організації діяльності ОВС України з питань захисту культурної спадщини та їх взаємодії з державними органами, громадськими організаціями і громадянами у зазначеній сфері.

У результаті проведеного дослідження можна сформулювати такі висновки і пропозиції:

1. На підставі аналізу міжнародного та вітчизняного законодавства визначено поняття  об’єктів культурної спадщини, якими є природні, природно-антропогенні або створені людиною рухомі та нерухомі об’єкти, що донесли до нашого часу цінність з антропологічного, археологічного, естетичного, історичного, наукового чи художнього погляду і зберегли свою автентичність, а саме споруди (витвори, комплекси, ансамблі), їх частини, пов’язані з ними території чи території під водою, визначні місця, об’єкти науки і техніки, а також предмети і документи. У зв’язку з цим обґрунтована необхідність доповнення Закону України “Про охорону культурної спадщини” від 8 червня 2000 р. переліком об’єктів рухомої культурної спадщини, до яких відносяться предмети та документи, що мають особливу історичну, художню та наукову цінність.

2. З метою удосконалення понятійного апарату і приведення його у відповідність до Закону України “Про охорону культурної спадщини” запропоновано внести зміни у Кримінальний та Цивільний кодекси України та Кодекс України про адміністративні правопорушення, а саме: поняття “пам’ятки історії та культури замінити “об’єктами культурної спадщини”.

3. Враховуючи позитивний закордонний досвід та суттєві прогалини в діяльності органів внутрішніх справ України у сфері охорони культурної спадщини, обґрунтовано необхідність створення спеціальних підрозділів у складі служби Карного розшуку МВС України по боротьбі зі злочинами, які посягають на культурні цінності, а в складі Міністерства культури та туризму – управління музеями (музейного департаменту).

4. Для прискорення формування Державного реєстру національного культурного надбання, Державного реєстру нерухомих об’єктів культурної спадщини надані пропозиції щодо внесення органом дізнання, слідчим ОВС України згідно зі ст. 23, 23-1 КПК України у відповідний державний орган охорони культурної спадщини подання про вжиття заходів для усунення причин та умов, що сприяли вчиненню злочину проти культурної спадщини. Заходи мають бути спрямовані на вирішення питання про взяття на облік об’єкта культурної спадщини чи визначенні його культурної цінності.

5. Доповнити КУпАП положеннями про адміністративні правопорушення щодо нововиявлених пам’яток, порядок їх обліку та реставрації, передбачити перелік правопорушень, що посягають на об’єкти культурної спадщини, критерії розмежування адміністративних правопорушень та кримінальних злочинів у цій сфері.

6. Створити окремий розділ у КУпАП, який би містив відповідальність за порушення у сфері охорони пам’яток та повністю відповідав положенням про адміністративну відповідальність Закону України «Про охорону культурної спадщини», а саме передбачити у КУпАП настання відповідальності за невиконання законних розпоряджень чи настанов, інших законних вимог посадових осіб органів охорони культурної спадщини щодо додержання законодавства про охорону культурної спадщини, а також ухилення від укладання охоронних договорів, за зміну характеру  використання пам’яток, проведення ремонтних, реставраційних чи реабілітаційних робіт з пам’яткою, археологічних розвідок, розкопок території пам’яток, охоронюваної археологічної території, у зонах охорони пам’яток, історичних ареалах населених місць, здійснених без відповідного дозволу органу охорони культурної спадщини, якщо ці дії не тягнуть кримінальної відповідальності.

7. З метою більш ефективного застосування адміністративних стягнень до порушників правил охорони та використання пам’яток історії та культури передати проведення адміністративного провадження за ст.92, 92-1 КУпАП із компетенції адміністративних комісій органів місцевого самоврядування в компетенцію посадових осіб міліції.

8. На підставі дослідження напрямків діяльності ОВС України та взаємодії ОВС України із державними органами, громадськими організаціями та громадянами у сфері захисту культурної спадщини запропоновано:

8.1.  Створити у кожному районному та міському відділі внутрішніх справ банк даних, який би містив інформацію про всі культурні та культові заклади, зареєстровані приватні колекції, що знаходяться на даній території, про культурні цінності, які становлять особливу історико-культурну цінність.

8.2. Включити до професійної підготовки слідчих та оперативних працівників в учбових закладах системи МВС України та Управліннях внутрішніх справ областей вивчення правил огляду місця події у культових спорудах різних конфесій.

8.3. Створити Централізований електронний банк даних, який би містив інформацію про вітчизняних та зарубіжних спеціалістів різних галузей мистецтвознавства, що дали згоду співпрацювати з органами розслідування як спеціалісти та експерти, а також регіональні банки даних, що мають містити інформацію про реставраторів, мистецтвознавців, колекціонерів, працівників державних та приватних закладів культури, установ, пов’язаних з продажем культурних цінностей, які бажають добровільно співпрацювати з правоохоронними органами, надавати консультації щодо стану охорони пам’яток та щодо інших питань обігу культурних цінностей.

8.4. Передбачити у новому КПК України порядок проведення мистецтвознавчих експертиз у закордонних експертних установах, а також за участю іноземних фахівців на території України.

8.5. Доповнити Інструкцію з організації охорони державних музеїв, історико-культурних заповідників, інших важливих об’єктів культури підрозділами Державної служби охорони при МВС України положенням щодо евакуації культурних цінностей з постраждалих приміщень (експозиційних залів чи фондосховищ) до фондосховищ інших музеїв чи сховищ, з якими є попередня домовленість, що у разі надзвичайних ситуацій вони надають допомогу у тимчасовому розміщенні експонатів до вирішення питання про постраждалі приміщення.

8.6. У Планах оборони кожного музею, які складаються територіальними органами внутрішніх справ, передбачити завчасне маркування фондів за ступінню черговості та необхідність ознайомлення працівників міліції охорони зі списками експонатів по кожному залу та сховищу з метою злагоджених дій при евакуації музею в екстремальних ситуаціях.

8.7. Впровадити розроблені автором дисертаційного дослідження Інструкцію “Про взаємодію правоохоронних органів України в розкритті та розслідуванні злочинів, пов’язаних із посяганням на культурні цінності” (Проект Інструкції – додаток №1 до дисертації) та доповнення до Інструкції про порядок вилучення, обліку, зберігання та передачі речових доказів у кримінальних справах, цінностей та майна органами дізнання, досудового слідства і суду» (Проект доповнень до Інструкції – додаток №2).

8.8. Створити в МВС України базу даних викрадених культурних цінностей з урахуванням досвіду АІПС “Антикваріат” Російської Федерації та попередніх розробок МВС України; а також реєстр наявних культурних цінностей державних закладів культури, культових закладів та приватних колекцій з врахуванням розробок щодо маркування культурних цінностей.

8.9. Організувати у структурі навчальних закладів МВС України підготовку слухачів та курсантів до діяльності у сфері правової охорони культурних цінностей та міжнародного співробітництва у цьому напрямку.

8.10. Розробити спільну інструкцію МВС, МНС та Мінкультури, яка б передбачала чітку координацію дій органів державної влади, історико-культурних експедицій, приватних пошукових фірм, громадських організацій охорони культурної спадщини та окремих громадян при виявленні нових об’єктів спадщини, а також заходи безпеки, порядок огляду нововиявлених об’єктів спадщини та попередження ОВС України про початок археологічних розкопок.

8.11. Використовувати у профілактичній роботі ОВС України етичні кодекси, що прийняті міжнародними організаціями, зокрема Міжнародний етичний кодекс торгівців культурними цінностями, прийнятий Міжурядовим комітетом ЮНЕСКО у 1999 році.

8.12. Удосконалити взаємодію між дільничними інспекторами, на території обслуговування яких знаходяться об’єкти культурної спадщини, та працівниками пам’яткоохоронних товариств шляхом здійснення сумісних рейдів щодо обстеження стану пам’яток, в тому числі переданих в оренду, а також проведення профілактичних бесід у школах з неповнолітніми та з матеріально відповідальними особами, власниками, користувачами пам’яток з метою попередження посягань на об’єкти культурної спадщини.

8.13. Доповнити проект Закону України “Про зброю” нормами про порядок експонування зразків зброї, яка має історико-культурну цінність, у музеях, галереях та зберігання  у їх сховищах; про умови зберігання зброї, яка має особливу історико-культурну цінність, що знаходиться у державній та приватній власності; про порядок передачі знайденої на місцях битв зброї громадянами до органів внутрішніх справ та її реєстрація; про недопущення приведення зброї, яка має особливу історико-культурну цінність, у стан,  непридатний до пострілів.
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