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· ВСТУП

Актуальність теми. Культурна спадщина України як комплекс культурних ресурсів, успадкованих із минулого, незалежно від їх належності, ідентифікованих людьми як відображення та вираження їхніх цінностей, віри, знань і традицій, що постійно розвиваються, є невід’ємною частиною світового культурного надбання. Її збереження і примноження – пріоритетний напрям політики держави у сфері культури.

На території України зосереджено велику кількість цінних та унікальних пам’яток культури. Проте управління їх охороною та розвитком залишає бажати кращого. Нагальним залишається питання створення цілісної системи органів з охорони культурної спадщини. Сучасна розпорошеність владних повноважень зумовлює дублювання окремих функцій та конфлікт відомчих інтересів з окремих питань. Стан справ у пам’яткоохоронній політиці є визначальним не лише з точки зору розвитку науки, мистецтва чи збереження національної пам’яті. Він справляє вагомий вплив на розвиток інвестиційного клімату країни, адже розвиток підприємництва, що прямо чи опосередковано пов’язане із культурною спадщиною, закладений у основні пріоритети регіонів, які володіють культурним надбанням. Опосередковано стан галузі сприяє притягненню і розвитку суміжних сервісних галузей через збільшення споживання. Крім того, діяльність органів влади в цій сфері є своєрідним показником якості сприйняття і розуміння нею не лише європейського практичного досвіду розбудови демократії, але й змісту та вимог актуального європейського права, що є одним із чинників прийняття інвестиційних рішень.

Порушення пам’яткоохоронного законодавства є просто кричущими, науковці б’ють на сполох у зв’язку із катастрофічним станом об’єктів, їх руйнацією, втратою внаслідок втілення комерційних проектів, які переважно безкарно порушують пам’яткоохоронне законодавство. Сама ж реалізація пам’яткоохоронної політики є вельми заплутаним процесом, що зумовлено, з одного боку, наявністю великої кількості регулюючих органів, а з іншого – практичною відсутністю відповідальності будь-якого з них. Вітчизняне законодавство, за оцінками експертів, хоч і потребує доповнень, є достатнім для оптимального регулювання відносин, пов’язаних із збереженням національної культурної спадщини.

Питання охорони культурної спадщини і способи її забезпечення протягом тривалого часу привертають увагу вчених i практиків. Їм присвячено праці провідних вітчизняних науковців – В. Б. Авер’янова, А. Б. Агапова, О.Ф. Андрійко, С. С. Алексєєва, В. І. Акуленка, Д. М. Бахраха, Ю. П. Битяка, А. С. Васильєва, Ю. О. Венедіна, В.В. Галунька, В.М. Гаращука, І. П. Голосніченка, Є. В. Додіна, Т. Г. Каткової, С.В. Ківалова, Л. В. Коваля, Т.О. Коломоєць, В. К. Колпакова, А. Т. Комзюка, О.В. Кузьменко, В. І. Курила, Б. М. Лазарєва, О. Є. Луньова, Д. М. Лук’янця, Н. С. Малеїна, І. В. Март’янова, О. І. Мельничук, Н. В. Михайлової, О. І. Остапенка, Ю. С. Шемшученка та ін. Разом із тим, проблеми адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини досліджено недостатньо.

Отже, необхідність удосконалення адміністративно-правового забезпечення охорони культурної спадщини, брак вітчизняних наукових розробок з цих питань обумовлюють актуальність дослідження проблем адміністративної відповідальності за правопорушення у зазначеній сфері.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано відповідно до «Пріоритетних напрямів наукових та дисертаційних досліджень, які потребують першочергового розроблення і впровадження в практичну діяльність органів внутрішніх справ на період 2004–2009 рр.» (затверджені наказом МВС України від 5 липня 2004 р. № 755) та «Пріоритетних напрямів наукових досліджень Кримського юридичного інституту ОДУВС на 2009–2012 рр.» (рішення Вченої ради від 19 листопада 2008 р., протокол № 3).
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є поглиблення теоретичних засад адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини, удосконалення практики її реалізації, формулювання науково обґрунтованих висновків та рекомендацій з цих питань.

Відповідно до поставленої мети в дисертації необхідно вирішити такі основні завдання:

– визначити культурну спадщину як об’єкт правової охорони;

– охарактеризувати обмеження та обтяження щодо використання об’єктів культурної спадщини;

– з’ясувати зміст та особливості адміністративної відповідальності в системі засобів забезпечення охорони культурної спадщини;

– розкрити підстави адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини;

– визначити підвідомчість справ про адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини;

– охарактеризувати провадження в справах про адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини;

– виявити недоліки та сформулювати основні напрямки вдосконалення законодавства про адміністративну відповідальність за правопорушення
у сфері охорони культурної спадщини.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які складаються у сфері адміністративно-правової охорони культурної спадщини.

Предмет дослідження становить адміністративна відповідальність за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини.

Методи дослідження. Методологічною основою дисертації є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Їх застосування спрямовується системним підходом, що дає можливість досліджувати проблеми в єдності їх соціального змісту і юридичної форми, провести системний аналіз адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини. У ході дослідження використано загальнонаукові та спеціальні правові методи дослідження. За допомогою діалектичного методу пізнання здійснювалось дослідження та обґрунтування основних понять, які використовуються в роботі, та розгляд правових явищ у контексті їх взаємозв’язку. Логічний метод (аналіз, синтез, індукція, дедукція) використано під час дослідження нормативно-правових актів, аналітичних матеріалів, концепцій та точок зору авторів з окремих питань, які входили до предмета дослідження. За допомогою методу системного аналізу визначено систему правового регулювання адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини. Для встановлення змісту правових норм та вимог використовувався метод доктринального тлумачення правових норм. З використанням емпіричного методу досліджувалась практика застосування чинного законодавства.

Усі використані методи наукового дослідження ґрунтуються на вимогах об’єктивного і всебічного аналізу процесів та явищ суспільного розвитку, що відбувалися і відбуваються в Україні при здійсненні правової охорони культурної спадщини. Це, у свою чергу, дозволило різнобічно дослідити адміністративну відповідальність за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини та обґрунтувати напрями подальшого вдосконалення законодавства України щодо її реалізації.

Нормативною основою дисертації є Конституція України, закони та інші законодавчі акти України, акти Президента та Кабінету Міністрів України, інші підзаконні нормативні акти, які регулюють адміністративну відповідальність за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини. Використано також ряд проектів законодавчих актів. Інформаційну та емпіричну базу дослідження становлять узагальнення охоронної діяльності органів державної влади, політико-правова публіцистика, довідкові видання, статистичні матеріали.

Наукова новизна одержаних результатів визначається тим, що вперше у вітчизняній юридичній науці проведено монографічне дослідження адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини. В результаті проведеного дослідження сформульовано низку нових наукових положень і висновків, запропонованих особисто здобувачем. Основні з них такі:

– уперше обґрунтовано необхідність виділення та надано авторське визначення поняття пам’яткоохоронного права, яке розуміється як правовий інститут особливої частини адміністративного права – система правових норм, які регулюють суспільні відносини, що складаються з приводу охорони та використання об’єктів культурної спадщини відповідно до загальновизнаних принципів збереження, відкритості, загальнодоступності останніх, заборони їх незаконного відчуження та повернення в Україну незаконно вивезених об’єктів культурної спадщини;

– уперше визначено поняття та види обмежень і обтяжень щодо використання об’єктів культурної спадщини. Під обмеженнями розуміється комплекс правових вимог та адміністративних засобів, пов’язаних зі встановленням обов’язку осіб утриматися від певних форм поведінки, яка може призвести або призведе до зміни, ушкодження, знищення або нецільового використання об’єкта культурної спадщини. Обтяженнями є комплекс правових вимог та адміністративних засобів, пов’язаних зі встановленням обов’язку осіб здійснити певні визначені законодавством дії, направлені на збереження, належне використання та охорону об’єктів культурної спадщини;
– подальшого розвитку набуло визначення культурної спадщини як об’єкта правової охорони: це створені природою та людиною матеріальні та духовні цінності, які зберігаються і передаються із покоління в покоління, а також визнані суспільством та державою необхідними, незалежно від часу, простору і форм власності для підтримання вітчизняної культури та духовного вдосконалення народу;

– дістало подальшого розвитку визначення поняття охорони культурної спадщини, під якою пропонується розуміти систему правових, організаційних, фінансових, матеріально-технічних, містобудівних, інформаційних та інших заходів з обліку (виявлення, наукове вивчення, класифікація, державна реєстрація), запобігання руйнуванню або заподіянню шкоди, забезпечення захисту, збереження, утримання, відповідного використання, консервації, реставрації, ремонту, реабілітації, пристосування та музеєфікації історичних та культурних цінностей;

– удосконалено розуміння системи методів охорони культурної спадщини, серед яких виділяється: законодавча ініціатива і законотворча робота, контроль за виконанням законів та інших нормативно-правових актів про охорону культурної спадщини, ведення Державного реєстру нерухомих пам’яток України, здійснення координації та контролю за паспортизацією нерухомих об’єктів культурної спадщини, забезпечення публікації Державного реєстру нерухомих пам’яток України та внесення до нього змін, здійснення нагляду за виконанням робіт з дослідження, консервації, реабілітації, реставрації, ремонту, пристосування й музеєфікації пам’яток та інших робіт на пам’ятках;
– набули подальшого розвитку наукові розробки щодо підстав та порядку притягнення до адміністративної відповідальності юридичних осіб за порушення вимог законодавства про охорону культурної спадщини, запропоновано запровадити чіткі норми, що встановлюють відповідальність юридичних осіб за правопорушення в зазначеній сфері, підстави для порушення провадження за такою категорією справ тощо;

– уперше запропоновано здійснити вдосконалення дозвільно-погоджувальної системи у сфері охорони культурної спадщини, зокрема провести комплексне обстеження, інвентаризацію та паспортизацію будівель, включаючи їх підземні частини; запровадити відкритий кадастр земельних ділянок та об’єктів нерухомості зі вказівкою на їх власників, зазначенням документів, що засвідчують права власності та/чи користування; забезпечити вільний (у т.ч. віддалений – через Інтернет) доступ громадян до існуючої та тієї, що розробляється, містобудівельної документації;

– набули подальшого розвитку наукові положення щодо системи та повноважень органів, які мають право розглядати справи про адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини, зокрема обґрунтовано пропозиції щодо включення до повноважень контролюючих органів у цій сфері можливості накладення стягнень за відповідні правопорушення на фізичних осіб;

– сформульовано конкретні пропозиції щодо внесення змін і доповнень до законодавства про адміністративні правопорушення, зокрема КпАП України, Земельного та Цивільного кодексів України, Закону України «Про охорону культурної спадщини».
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес:

– у науково-дослідній сфері положення й висновки дисертації можуть бути основою для подальшого розроблення проблем адміністративної відповідальності за порушення вимог законодавства у сфері охорони культурної спадщини, визначення нових напрямків адміністративно-правової охорони об’єктів культурної спадщини;

– у правотворчості в результаті дослідження сформульовано низку пропозицій щодо вдосконалення законодавства України, зокрема щодо внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення, Земельного та Цивільного кодексів України, Закону України «Про охорону культурної спадщини»;

– у правозастосовній діяльності використання одержаних результатів дозволить удосконалити адміністративну відповідальність у системі засобів забезпечення охорони культурної спадщини;

– у навчальному процесі матеріали дисертації доцільно використовувати при підготовці навчальної та навчально-методичної літератури з дисциплін «Адміністративне право» та «Адміністративна відповідальність», їх уже враховано в навчально-методичних розробках, підготовлених за участю дисертанта.

Апробація результатів дисертації. Підсумки розроблення проблеми в цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення і висновки було оприлюднено дисертантом на трьох міжнародних науково-практичних конференціях: «Держава і право: de lege praeterita, instante, futura» (Миколаїв, 2009 р.); «Науковий потенціал сучасної юриспруденції» (Тернопіль, 2009 р.); «Роль та місце ОВС у розбудові демократичної правової держави» (Одеса, 2010 р.).
Публікації. Основні положення й результати дисертації викладено у чотирьох статтях, опублікованих у наукових фахових виданнях, а також трьох тезах наукових повідомлень на науково-практичних конференціях.

1) ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання, що виявляється в з’ясуванні сутності адміністративної відповідальності за правопорушення у сфері охорони культурної спадщини. У результаті проведеного дослідження сформульовано низку висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети. Основні з них такі:

1.
Під культурною спадщиною як об’єктом правової охорони запропоновано розуміти створені природою та людиною матеріальні і духовні цінності, які зберігаються і передаються із покоління в покоління, а також визнані суспільством та державою необхідними поза залежності від часу, простору і форм власності для підтримання вітчизняної культури та духовного вдосконалення народу. Культурна спадщина містить у собі матеріальну (нерухомі об’єкти – пам’ятки (археологічні об’єкти, історичні об’єкти, об’єкти монументального мистецтва, об’єкти архітектури та містобудування, об’єкти садово-паркового мистецтва, ландшафтні об’єкти, об’єкти науки і техніки) та рухомі об’єкти – культурні цінності) та нематеріальну спадщину.

2.
Аргументовано, що ефективність адміністративно-правової охорони культурної спадщини великою мірою залежить від правильного законодавчого визначення термінів «культурні цінності», «культурна спадщина», «пам’ятки історії та культури», а також суб’єктів правовідносин, що є носіями прав і обов’язків щодо використання та охорони таких об’єктів. Невідмежованість та неоднозначність цих понять породжує низку проблем у їх адміністративно-правовій охороні. У правовому сенсі вони полягають у тому, що одні й ті ж самі об’єкти можуть бути віднесені до різних понять. Як наслідок, на об’єкти поширюються різні міжнародно-правові режими, які нерідко суперечать один одному.

3.
На підставі проведеного аналізу законодавства та практики його застосування щодо встановлення обмежень та обтяжень у діяльності з використання культурної спадщини дано правове визначення та класифікацію відповідних обмежень та обтяжень.

4.
Під охороною культурної спадщини запропоновано розуміти систему правових, організаційних, фінансових, матеріально-технічних, містобудівних, інформаційних та інших заходів з обліку (виявлення, наукове вивчення, класифікація, державна реєстрація), запобігання руйнуванню або заподіянню шкоди, забезпечення захисту, збереження, утримання, відповідного використання, консервації, реставрації, ремонту, реабілітації, пристосування та музеєфікації історичних та культурних цінностей.

5.
Основними методами охорони культурної спадщини, передбаченими для державних органів, названо законодавчу ініціативу і законотворчу роботу, контроль за виконанням законів та інших нормативно-правових актів про охорону культурної спадщини, ведення Державного реєстру нерухомих пам’яток України, здійснення координації та контролю за паспортизацією нерухомих об’єктів культурної спадщини, забезпечення публікації Державного реєстру нерухомих пам’яток України та внесення до нього змін, здійснення нагляду за виконанням робіт з дослідження, консервації, реабілітації, реставрації, ремонту, пристосування й музеєфікації пам’яток та інших робіт на пам’ятках.

6.
Зроблено висновок, що значущість адміністративної відповідальності як засобу забезпечення охорони культурної спадщини полягає у швидкості, простоті та економічності застосування і дієвості заходів адміністративного стягнення для досягнення правоохоронної мети. У зв’язку з тим, що в Україні вчиняється велика кількість адміністративних проступків, а їх шкідливість порівняно невелика, доцільним вбачається застосування саме адміністративної відповідальності за них.

7.
Визначено і охарактеризовано підстави адміністративної відповідальності у сфері охорони культурної спадщини, насамперед діяння, які завдають шкоди об’єктам культурної спадщини. Адміністративно-правові норми, які визначають склади адміністративних проступків, що посягають на окремі об’єкти культурної спадщини, виконують охоронну функцію, забороняючи певну поведінку під загрозою застосування адміністративних санкцій. Одночасно вони здійснюють регулятивну функцію, відмежовуючи правомірне діяння від протиправного. Адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини характеризуються загальними ознаками, властивими для будь-яких адміністративних проступків. Істотною відмінністю, яка дозволяє виділити їх у самостійну групу, є об’єкт посягання – відносини у сфері охорони культурної спадщини.

8.
З’ясовано особливості адміністративної відповідальності юридичних осіб у сфері охорони культурної спадщини в чинному законодавстві. Наголошено, що практично відсутні загальні норми, які визначали б суб’єктивні підстави адміністративної відповідальності юридичних осіб, а також обставини, що її виключають. Використовувати ж щодо юридичних осіб положення КпАП України неможливо, оскільки весь зміст цього кодифікованого акта, його концепція виходять з інших положень, визнаючи суб’єктом адміністративного проступку лише фізичну особу. У зв’язку з цим зазначено, що фактичною підставою для порушення провадження в справах про адміністративні проступки юридичних осіб є вчинення діяння, що містить ознаки адміністративного правопорушення, передбаченого ст. 44 Закону України «Про охорону культурної спадщини». Такі ознаки встановлюються особою, уповноваженою органом охорони культурної спадщини складати акт про порушення законодавства про охорону культурної спадщини.

9.
Наголошено, що велика кількість органів (посадових осіб), які мають право розглядати справи про адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини, є невиправданою. Для того щоб кваліфіковано вирішувати справи про адміністративні правопорушення у зазначеній сфері, часто необхідно володіти спеціальними знаннями, наприклад добре знати характерні властивості об’єктів культурної спадщини, що становлять його історико-культурну цінність, на підставі якої ці об’єкти визнаються пам’яткими, та ін. Оперативність та економічність провадження в багатьох випадках забезпечуватиметься тим, що стягнення накладатимуть співробітники тих органів, які здійснюють контроль та нагляд за додержанням відповідних правил. Оскільки і видання правових актів управління, і контроль за їх дотриманням та виконанням, і застосування заходів адміністративного примусу за порушення вимог таких актів утворює управлінський цикл, то з урахуванням вимог ефективності і оперативності управлінського процесу він має здійснюватись одними органами або органами, що входять до однієї системи.

10.
Провадження в справах про адміністративні правопорушення у сфері охорони культурної спадщини визначається як низка послідовних дій уповноважених органів (посадових осіб), а в деяких випадках інших суб’єктів, які згідно з нормами адміністративного законодавства здійснюють заходи, спрямовані на притягнення правопорушників до відповідальності і забезпечення виконання винесеної постанови.

11.
Обґрунтовано пропозицію щодо необхідності закріплення в законах, якими встановлено адміністративну відповідальність юридичних осіб, переліку осіб, які мають право оскаржувати постанови про накладення адміністративних стягнень, строків оскарження прийнятих стосовно них рішень і моменту, з якого можливе таке оскарження, оскільки Закон України «Про охорону культурної спадщини» не передбачає для юридичних осіб порядку оскарження постанови про накладення стягнення. Таке становище суттєво обмежує реалізацію прав юридичних осіб на оскарження рішень, прийнятих щодо них, ускладнює однозначне застосування чинного законодавства з цих питань.

12.
У Законі України «Про охорону культурної спадщини» запропоновано також передбачити строк виконання постанови про накладення адміністративного стягнення та наслідки несвоєчасного виконання рішення уповноваженого державного органу чи посадової особи. Насамперед необхідно встановити строки звернення постанови про накладення фінансових санкцій до виконання, що сприятиме зміцненню законності та державної дисципліни. Постанова про накладення адміністративного стягнення має виконуватись з дня вручення її під розписку представникові юридичної особи, тобто з дня одержання рішення про накладення відповідного стягнення. У разі оскарження або опротестування такої постанови – з дня повідомлення про залишення скарги або протесту без задоволення.

13.
Актуальними для охорони та збереження культурної спадщини визнаються внесення змін і доповнень до низки законодавчих актів та прийняття нового законодавства, наведення порядку в державному адмініструванні та налагодження ефективної співпраці з громадськістю й інвестиційним сектором. Затвердження містобудівних правил для кожного міста загалом і окремо для історичного ареалу із відповідним зонуванням також сприятиме більш ефективному управлінню охороною культурних цінностей.

14.
Запропоновано запровадити жорсткішу систему покарань за незаконне будівельне втручання, самовільні роботи та недбалість щодо пам’яток. Штрафні санкції за самовільне встановлення малих архітектурних форм, рекламних конструкцій тощо пропонується встановити на рівні не менше 1000 гривень на день зі збільшенням на різного рівня коефіцієнт для зони ЮНЕСКО, історичної забудови центру міста, історичного ареалу міста та інфляційним індексуванням. Норми про штрафи за самовільне будівельне втручання у вигляді прибудов/надбудов, споруд, будов, цілісних майнових комплексів в історичній частині доцільно замінити на обов’язковий демонтаж об’єкта самовільного будівельного втручання коштом забудовника, чим змінити існуючу на сьогодні ситуацію, коли такі норми фактично дозволяють «узаконити» будь-які руйнівні роботи.

15.
Акцентується увага на необхідності вдосконалення дозвільно-погоджувальної системи. Зокрема, потрібно провести комплексне обстеження, інвентаризацію та паспортизацію будівель, включаючи їх підземні частини. Запровадити відкритий кадастр земельних ділянок та об’єктів нерухомості зі вказанням їх власників, зазначенням документів, що засвідчують права власності та/і користування. Забезпечити вільний (у т. ч. віддалений – через Інтернет) доступ громадян до існуючої та тієї, що розробляється, містобудівельної документації.

16.
З метою вдосконалення чинного законодавства у сфері охорони культурної спадщини, посилення режиму її охорони, підвищення відповідальності за правопорушення, а також забезпечення виконання міжнародних зобов’язань України щодо збереження культурної спадщини пропонується внести зміни до чинних нормативно-правових актів, а саме: Кодексу України про адміністративні правопорушення, Цивільного кодексу України, Земельного кодексу України, законів України «Про охорону культурної спадщини», «Про музеї та музейну справу» та «Про оподаткування прибутку підприємств», а також взаємно узгодити між собою Земельний кодекс України та Закон України «Про охорону культурної спадщини».
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