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Оптимізація гуманітарної політики держави щодо збереження об’єктів історико-культурної спадщини

• У статті досліджуються проблеми збереження вітчизняної історико-культурної спадщини та пропонуються рекомендації щодо підвищення ефективності використання відповідних механізмів збереження історичних пам’яток. 

Ключові слова: культурно-історична спадщина, оренда, концесія, приватизація.
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Вивченням проблем культурно-історичної спадщини українського народу та механізмів її збереження в контексті актуалізації історичного досвіду займалися такі дослідники як: В. Акуленко, Г. Горак, Л. Губернський, А. Гулига, Ю.Зерній, В. Єльчанінова, Д. Кравченко, В. Кремінь, Ю. Левада, Т. Мандебура, М. Михальченко, І. Надольний, М.Степико, М.Русин та ін. Опубліковано також ряд робіт, таких авторів як: В. Андрущенко, Ю. Афанасьєва, В. Борейко, В. Горбик, Т. Катаргіна, Т. Курило, П. Толочко, П. Тронько, Ю. Шемшученко, об’єктом дослідження яких є безпосередньо культурно-історична спадщина, її правові, політичні, соціокультурні аспекти. 

Мета статті – визначення шляхів та механізмів оптимізації державної політики в сфері збереження культурно-історичної спадщини 
Україна має досить значну кількість визначних історико-культурних пам`яток. Наша держава є однією із провідних країн Європи за кількістю об’єктів історико-культурної спадщини. За офіційними даними на державному обліку в Україні знаходиться близько 150 тис. нерухомих пам’яток історії та культури, серед них : пам’яток археології -57206; пам’яток історії – 51364; пам’яток  монументального мистецтва – 5926; пам’яток  архітектури та містобудування 16800 [1, 5]. Слід відзначити, що на міжнародному рівні відсутній належний рівень популяризації української історико-культурної спадщини. Зокрема до Списку всесвiтньої спадщини ЮНЕСКО входять лише декілька видатних історичних пам’яток України - Собор Святої Софiї з ансамблем монастирських будiвель, Києво-Печерська лавра у м. Києвi та історичний архітектурно-містобудівний комплекс центральної частини Львова разом з горою Високий Замок і ансамблем собору св. Юра. Останнім часом були внесені додаткові пропозицiї до попереднього Списку всесвiтньої спадщини ЮНЕСКО (Tentative List, за текстом Список). Сьогоднi у попередньому Списку знаходяться 7 українських об'єктiв культурної та природної спадщини: Бахчисарайський ханський палац, заповiдники "Асканiя-Нова" та "Херсонес Таврiйський", культурний ландшафт та каньйон м. Кам'янець-Подiльський, iсторичний центр м. Чернiгiв, парк "Софiївка" та Канiвський заповiдник "Могила Тараса Шевченка". Ці кроки повинні сприяти збільшенню туристичної та інвестиційної привабливості нашої країни на світовому рівні. 
Збереження і популяризація історико-культурної спадщини є одним з головних напрямів політики української держави у гуманітарній сфері. Завдання забезпечення рівного доступу громадян до культурних надбань та збереження національної культурної спадщини у контексті формування нової гуманітарної політики були чітко поставлені Президентом України Віктором Януковичем як пріоритет на засіданні Громадської гуманітарної ради 13 травня 2010 р. Він зокрема зазначив необхідність терміново узаконити збереження історичного середовища міст, передусім – історичної зони Софії Київської, Києво-Печерської лаври. 
Завдання забезпечення охорони пам’яток культурної спадщини, відтворення втрачених об’єктів культурної спадщини та збереження традиційного характеру середовища історичних населених місць також були представлені у Державній програмі економічного та соціального розвитку України на 2010 рік. Одним з основних завдань цієї програми є сприяння залученню інвестицій через низку відповідних механізмів у діяльність щодо збереження, реставрації, реабілітації і використання пам’яток. 

Останнім часом також були здійснені певні кроки з метою поліпшення ситуації в цій сфері. Зокрема на засіданні Гуманітарної ради під головуванням Президента України В.Ф.Януковича 22 грудня 2010 року було прийнято рішення щодо доручення Кабінету Міністрів України вжиття заходів для забезпечення ефективної реалізації органами державної влади та органами місцевого самоврядування державної політики у сфері охорони культурної спадщини, зокрема було поставлено завдання щодо  розробки та внесення на розгляд Громадської гуманітарної ради проекту Загальнодержавної програми охорони культурної спадщини на 2012 – 2022 роки.
Ця програма спрямована на вирішення ряду значних проблем в даній галузі. Зокрема, на сьогодні слід відмітити досить низький рівень державного менеджменту у сфері охорони та збереження культурних об’єктів, у просуванні культурно-рекреаційного бренду національної спадщини. Причиною є інерція адміністративного управління, брак актуальних інформаційних й інтелектуальних технологій та в значній мірі недостатність відповідного фінансування галузі. Внаслідок браку коштів реставрація та ремонт пам’яток проводились в недостатніх обсягах, тому нині до 60% об’єктів історико- культурної спадщини у багатьох регіонах України мають незадовільний технічний стан, до 10 % - аварійні. Приблизно 300 пам’яток національного значення потребують ремонтно-реставраційних або консерваційних робіт. З двадцяти тисяч пам’яток архітектури та містобудування кожна десята пам’ятка потребує негайного втручання реставраторів. Близько мільйона одиниць зберігання музейних цінностей на сьогодні також потребують реставраційних робіт[2].  

За попередніми розрахунками, орієнтовна вартість лише першочергових протиаварійних і ремонтно-реставраційних та консерваційних робіт становить близько 600 млн. гривень[3]. Значну частину витрат щодо фінансуванні цих робіт бере на себе держава. 
Але цих коштів недостатньо, тому поряд з цим постає нагальна проблема знаходження недержавних джерел фінансування, спрямованих на збереження об’єктів історико-культурної спадщини, зокрема через використання механізмів оренди, концесії чи приватизації. 

Одним з ефективних шляхів збереження об’єктів історико-культурної спадщини є передача їх в оренду. В статті 18 Закону України «Про охорону культурної спадщини» (N 1805-III від 8 червня 2000 року) зазначається, що об'єкти культурної спадщини, що є пам'ятками (за винятком пам'яток, відчуження або передача яких обмежується законодавчими актами України) можуть бути відчужені, а також передані власником або  уповноваженим ним органом у володіння, користування чи управління  іншій юридичній або фізичній особі за наявності погодження  відповідного  органу охорони культурної спадщини. Але головною умовою реалізації даного механізму є підписання відповідного договору оренди в якому повинні бути чітко зазначені умови використання пам’ятки і можливі фізичні зміни, які дозволено здійснювати з цією пам’яткою чи на території цієї пам’ятки. Тобто орендар забезпечує реставрацію та збереження історичної пам’ятки, а для відшкодування своїх інвестицій у ремонт пам’ятки, може відкривати на території пам’ятки кафе, магазини та готелі, організовувати екскурсії, здійснювати продаж сувенірів, здійснювати інші заходи, не порушуючи цілісності пам’ятки. Без такої практики багато відомих європейських пам’яток уже припинили б своє існування, оскільки державне фінансування не є недостатнім, щоб покрити всі витрати на реставрацію та утримання історичних пам’яток. 
В Україні подібний механізм використовується  недостатньою мірою, що пов’язано  з небажанням інвесторів вкладати кошти у проект, який не відразу окупиться та складними бюрократичними процедурами, значною кількістю узгоджень з місцевими і центральними органами влади для отримання дозволів на роботу з історичними пам’ятниками і пам’ятниками архітектури. Слід також зазначити, що в Україні ще не сформована відповідна культура меценатства та доброчинності, спрямована на стимулювання інвестування коштів у відродження історико-культурної спадщини. 
В цьому контексті варто було б звернутися до кращого світового досвіду у даній галузі. В багатьох країнах світу, зокрема в європейських, поширена практика передачі історичних пам’яток в оренду приватним особам, комерційним компаніям, неприбутковим організаціям за суто символічну плату, але на досить жорстких умовах, які заохочують вигідні та стабільні інвестиції. Наприклад в Німеччині деякі історичні об’єкти здаються в аренду за $1, при умові підписання відповідного договору з інвестором, який гарантує повну реконструкцію відповідного історичного об’єкту та подальше його збереження в належному стані. 

Для збереження історичних пам’яток у багатьох країнах використовується інший, також достатньо ефективний механізм збереження історичних пам’яток – концесія. В Україні також прийнятий відповідний закон, який регламентує дану процедуру. Згідно зі ст. 1 Закону України "Про концесії" (N 997-XIV від16 липня 1999 року) концесією вважається надання з метою задоволення громадських потреб уповноваженим органом виконавчої влади чи органом місцевого самоврядування на підставі концесійного договору на платній та строковій основі юридичній або фізичній особі (суб'єкту підприємницької діяльності) права на створення (будівництво) та (або) управління (експлуатацію) об'єкта концесії (строкове платне володіння), за умови взяття суб'єктом підприємницької діяльності (концесіонером) на себе зобов'язань по створенню (будівництву) та (або) управлінню (експлуатації) об'єктом концесії, майнової відповідальності та можливого підприємницького ризику. Відповідно до цього закону між концесієдавцем і концесіонером підписується концесійний договір, згідно якого концесіонер несе відповідальність за збереження і раціональне використання об’єктів соціально-культурного призначення. 
У Законі України «Про концесії» передбачається можливість надання у концесію терміном до 49 років об’єктів соціально-культурного призначення. У ньому чітко прописані механізми налагодження дієвого контролю державних структур над збереженням історичних пам’яток і можливість притягнення концесіонера до відповідальності у випадку нанесення шкоди відповідним об’єктам. Крім того у даному законі  також передбачена можливість приватизації певного об’єкта, у випадку якщо концесіонер не тільки належним чином слідкував за умовами дотримання і використання об’єкту концесії, а й сприяв його покращенню. У статті 3 відповідного закону, зазначається, що у разі прийняття після закінчення строку дії концесійного договору рішення про приватизацію майна об'єкта, що надавався у концесію, у колишнього концесіонера виникає право на викуп цього майна згідно з визначеними умовами приватизації, якщо ним у зв'язку з виконанням умов концесійного договору створено (побудовано) це майно або здійснено його поліпшення вартістю не менш як 25 відсотків вартості майна на момент приватизації. На даний момент механізм концесії використовується в Україні досить рідко, що зумовлено значною мірою недостатнім рівнем інформування інвесторів щодо можливостей його використання та недостатнім рівнем активності органів влади щодо його поширення та популяризації. 
Слід також відзначити, що деякі експерти скептично ставляться до використання даного механізму. Зокрема відомий фахівець з питань охорони та збереження історико-культурної спадщини, директор Львівської галереї мистецтв Борис Возницький зазначає, що «концесія - це таємне "відмивання" грошей: хтось отримує ці гроші і віддає замок на 50 років. Але невідомо, що буде через 50 років. Замки краще віддавати в оренду, щоб орендар вкладав гроші в його реставрацію. А передавати в концесію можна тільки замки чи історичні споруди, які потребують негайної відбудови і реставрації. » [4].  

Приватизація

Одним із шляхів збереження історико-культурної спадщини може бути приватизація історичних пам’яток. Шляхом приватизації приватні інвестори долучають до охорони і популяризації об’єктів культурної спадщини. Це перевірена світова практика, яка дійсно працює, якщо за цим стоїть якась обґрунтована позиція держави, яка визначає правила гри в цьому сегменті. Держава стимулює, охороняє та притягає до відповідальності тих, хто порушує правила і норми. Зокрема в багатьох європейських країнах поширена практика передачі історичних об’єктів, які перебувають в неналежному стані в приватну власність практично безкоштовно, але при цьому з майбутнім власником підписується договір про те, що він повинен обов’язково відреставрувати історичний об’єкт. За невиконання умов договору відповідні державні структури накладають на власника штраф на велику суму, а в окремих випадках можуть забрати замок через суд. Наприклад, в Іспанії в 2004 році пропонувався за 1 євро середньовічний замок. Новому власникові належало відновити витвір архітектури. У 2001 році в шотландському графстві Ренфрешир за 1 фунт стерлінгів був запропонований місцевий напівзруйнований замок з акром землі, який потрібно було реставрувати.

В Україні питання приватизації об’єктів історико-культурної спадщини регламентуються законом «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» N 574-VI від 23 вересня 2008 року. Відповідно до закону тільки 1,86% (2313 об’єктів історико-культурної спадщини) від загальної кількості пам’яток, що перебувають на обліку, будуть залишатися у державній власності. Формально решту об’єктів можна приватизувати. 

Аналізуючи положення закону «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» слід врахувати ряд значних зауважень, про що зазначають відомі експерти в даній галузі - Олександр Гриценко, Максим Левада, Олексій Доля, Олексій Копитько[5].  При обговоренні даної проблеми вони відзначили, що значним недоліком є  невизначеність чітких критеріїв, за якими той чи інший історичний об’єкт можна приватизувати чи залишити у державній власності. Відповідно місцеві ради на свій розсуд визначали історичні пам'ятки, які не підлягають приватизації, що призводило до того, що об’єкти, які мають подібну історичну цінність в одних регіонах можна приватизувати, а в інших – приватизація забороняється. Зокрема Володимирський собор у Києві, який є пам’яткою національної категорії, заборонено приватизовувати, а такий самий Благовіщенський собор, який має таку ж історичну цінність, дозволено. Інший Володимирський собор з Херсонесу, заснований восьмого століття, дозволено приватизовувати, а найдавнішу діючу християнську церкву в Україні, церкву Іона Предтечі того ж восьмого століття , яка досі ще діє у Керчі, заборонено. Знову ж таки ряд об’єктів національного значення дозволено приватизувати, а деякі об’єкти, які не мають великої історичної цінності не дозволено приватизувати. Зокрема у приватні руки можуть відійти приміщення Національного музею історії України,  музею М. Грушевського, музею оборони і звільнення Севастополя  та інші, а в державній власності залишаться наприклад у Луганську приміщення, де був розташований госпіталь Першої кінної армії та будинок, де виступали К.Ворошилов та С. Будьоний. Ціла низка регіонів не внесли свій перелік, не зробили свої пропозиції щодо цього законопроекту, відповідно всі пам’ятки, які знаходяться на їхній території можуть бути приватизовані тільки через те, що чиновники не встигли чи не захотіли їх захистити. 

Експерти Українського центру розвитку музейної справи також відзначили, що приватизації підлягає близько 60% приміщень, де нині перебувають державні музеї. Приміром, у Києві до приватних власників можуть відійти будівлі Національного художнього музею України, Центрального державного музею Збройних Сил України, Національного музею історії України , Національного музею «Чорнобиль», Національного природничого музею НАНУ,  Меморіального музею Михайла Грушевського , не кажучи вже про невеликі музейні заклади — Музей однієї вулиці, Музей-майстерню Івана Кавалерідзе , Літературно-меморіальний музей П.Г.Тичини  та багатьох інших[6]. 

Крім того в законі «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» чітко не визначено, які державні органи повинні займатися питаннями охорони історичних пам’яток, чи це обласні та районні Управління культури і туризму чи Державна служба з питань національної культурної спадщини. Хоча відповідно до закону «Про охорону культурної спадщини»( N 1805-III від 8 червня 2000 року), охороною культурної спадщини повинна займатися Державна служба з питань національної культурної спадщини, що працює в системі Міністерства культури. І ця служба повинна була, згідно вищезгаданого закону мати свої осередки в кожному регіоні, в кожній області (близько 400). На сьогодні тільки в 5 регіонах діють управління охорони культурної спадщини: в АР Крим, Київській, Львівській, Черкаській, Одеській областях.

В законі «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» також чітко не визначені форми контролю відповідних державних органів за станом збереження історичних пам’яток. Відповідно до статті 2 Закону «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» зазначається, що пам'ятка може бути приватизована лише за умови укладення майбутнім власником з відповідним органом охорони культурної спадщини попереднього договору про укладення в майбутньому охоронної угоди на пам'ятку (її частину) з викладенням його істотних умов, у тому числі щодо цільового використання пам'ятки, робіт, які майбутній власник зобов'язується провести на пам'ятці з метою утримання її в належному стані. Але яку відповідальність несе власник пам'ятки в разі невиконання цих умов в законі не визначається.

Непоодинокі випадки, коли ті пам’ятки, що передані до приватних власників, охороняються дуже умовно, на деякі з них навіть не укладені охоронні угоди. Тобто, фактично держава віддала історичну пам'ятку, власник прийняв об’єкт, а далі використовує дану пам’ятку на свій розсуд, не узгоджуючи свої дії з відповідними державними органами. В умовах відсутності належного контролю з боку держави за станом цих пам’яток, це може призвести до значних порушень з боку власників пам’яток. В Україні вже є ряд негативних прикладів, зокрема слід згадати приватизацію палацу в Старому Роздолі Лянцкоронського XVIII-XIX ст., який придбав бізнесмен з Києва за 460 тисяч гривень  (разом з парком у 12 гектарів!). Власник пам’ятки замість того щоб її реставрувати почав демонтувати з інтер´єру палацу цінні речі. Зокрема, 13 рельєфів – копії старих інтер´єрів Греції та Риму. А мармурові автентичні рельєфи Богоматері XVII ст. і портрет Данте він вивіз до Києва і до цього часу невідома доля цих скарбів. Тільки після втручання прокуратури подальше руйнування пам’ятки було зупинено, але й до сьогодні замок перебуває в напівзруйнованому стані[7]. Що не допустити подібних порушень потрібно визначити чіткі умови охорони та експлуатації історичних  об’єктів, яких повинен дотримуватися власник пам’ятки та критерії настання покарання за неналежне утримання пам’ятки.

Для вирішення вищенаведених проблем потрібно здійснити розробку єдиної методики оцінювання пам’яток щодо доцільності їхньої приватизації, термінову підготовку згідно з цією методикою відповідних змін до закону «Про перелік пам’яток культурної спадщини, які не підлягають приватизації» і його подальший по можливості оперативний розгляд у Верховній Раді. Слід позитивно відзначити, що Верховна Рада вже внесла певні зміни у відповідний закон. Зокрема у Законі «Про внесення змін до переліку пам’яток культурної спадщини, що не підлягають приватизації, затвердженого Законом  України «Про перелік пам’яток культурної спадщини, що не підлягають приватизації» №3453 від 9 грудня 2009  забороняється приватизація об`єктів, що входять у комплекс споруд Лівадійського палацу, будівлі колишніх офіцерських зібрань, комплексу палацу Олександра 3-го, монастиря "Шолдан", печерного монастиря "Чельтер-Мармара", комплексу Юсупівського палацу і замку "Паланок", але цих змін недостатньо.
При здійсненні приватизації об’єктів історико-культурної спадщини потрібно також враховувати певні обмеження щодо цієї процедури, які прописані в інших законах, про які в вищезгаданому законі не згадується (наприклад, у законі «Про музеї та музейну справу», законі «Про охорону культурної спадщини», Земельному кодексі України). Зокрема згідно з статтею 17  Закону «Про охорону культурної спадщини», приватизації не підлягають пам’ятки археології та пам’ятки національного значення. У статті  83 Земельного кодексу України також зазначається, що землі під об’єктами природно-заповідного фонду, історико-культурного та оздоровчого призначення, що мають особливу екологічну, оздоровчу, наукову, естетичну та історико-культурну цінність не можуть передаватись у приватну власність, якщо інше не передбачено законом. Тобто якщо деякі об’єкти історико-культурної спадщини можна приватизувати, то землі під такими об’єктами відповідно до положень Земельного кодексу України не підлягають приватизації. З іншої сторони відповідно до статті 20 Земельного кодексу України органи виконавчої влади або органи місцевого самоврядування можуть здійснювати зміну цільового призначення земель в тому числі й історико-культурного та оздоровчого призначення і приймати рішення про передачу цих земель у власність або надання у користування, вилучення (викуп) земель. І у разі певних зловживань зі сторони органів влади землі під пам’ятками культурної спадщини можуть бути приватизовані, що створить значні проблеми для збереження відповідних пам’яток чи взагалі може привести до їх знищення. Зокрема в Києво - Святошинському районi були незаконно приватизовані землі під пам’яткою археологiї “Змiєвими валами” - яким майже три тисячi рокiв. І це тільки один з випадків.
 За результатами перевірок Держземінспекцією та її територіальними органами протягом 2009 року щодо стану дотримання вимог земельного законодавства про охорону культурної спадщини на землях історико-культурного призначення було виявлено 125 порушень вимог земельного законодавства на площі близько 416,6 га, на усунення яких складено 56 протоколів про адміністративні правопорушення для притягнення до адміністративної відповідальності порушників. З метою припинення порушень і усунення їх негативних наслідків видано 106 приписів та направлено 13 клопотань до органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування. Крім того, до органів прокуратури передано 42 матеріали щодо вжиття відповідних заходів реагування. Відповідно до Методики визначення розміру шкоди, заподіяної внаслідок самовільного зайняття земельних ділянок, використання земельних ділянок не за цільовим призначенням, зняття грунтового покриву (родючого шару грунту) без спеціального дозволу, нарахована шкода становить близько 426,8 тис. грн.

Непоодинокими є також випадки коли органи влади порушують чинне законодавство в сфері охорони і збереження історико-культурної спадщини. Так 27 листопада 2009 року столична міськрада передала компанії «Транзнешнл Рисорз» в оренду на 50 років земельну ділянку заповідного комплексу «Древній Київ» по Андріївському спуску 17, до якого прилягає (під №15) пам'ятник архітектури ХІХ століття в стилі британської готики - Замок Річарда. Після численних дискусій і не зважаючи на негативну оцінку Управління правової експертизи, остаточний вердикт ділянці винесли, і тепер її очікує забудова готелями, офісами й усілякими об'єктами інфраструктури. Хоча це рішення суперечить статті 54 Земельного кодексу України, яка зазначає, що навколо історико-культурних заповідників, меморіальних парків, давніх поховань, архітектурних ансамблів і комплексів встановлюються охоронні зони з забороною діяльності, яка шкідливо впливає або може вплинути на додержання режиму використання цих земель. Для усунення цих та подібних правопорушень потрібно задіювати органи прокуратури чи звертатися в суд.

Підсумовуючи, слід зазначити, що для вирішення проблем збереження і популяризації об’єктів історико-культурної спадщини в країні необхідно виконати низку завдань. Передусім, розробити збалансовану довготривалу Державну програму розвитку пам’яткоохоронної сфери. Також потрібно продовжувати вдосконалювати відповідну нормативну-правову базу, зокрема створити чіткі законодавчі гарантії щодо забезпечення прозорих умов здійснення передачі в оренду, концесію чи приватизацію об’єктів історико-культурної спадщини з метою залучення стратегічних інвесторів, здатних забезпечити належний рівень охорони та збереження історичних пам’яток і перетворення їх в об’єкти туристичної інфраструктури. Потрібно також здійснити розроблення єдиної методики оцінювання пам’яток щодо доцільності їх приватизації.

Крім того потрібно створити ефективну систему контролю відповідних державних структур за належним рівнем збереження інвесторами історичних пам’яток з встановленням більш жорсткої адміністративної і навіть кримінальної відповідальності в разі пошкодження, руйнування історичних пам’яток чи використання їх не за призначенням. Рекомендувати Міністерству культури і туризму України посилити контроль за дотримання вимог Охоронних договорів на пам‘ятки історико-культурної спадщини та розробити проекти нормативно-правових актів, що регламентують проведення експертизи цінності пам‘яток.

Потрібно значно активізувати рівень популяризації історико-культурної спадщини через ЗМІ і особливо телебачення. Варто розробити низку заходів щодо активізації співпраці органів влади з громадськими організаціями та іншими неурядовими об’єднаннями з метою збереження історико-культурних пам’яток та забезпечення широкої популяризації серед населення вітчизняної історико-культурної спадщини.
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