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Людиноцентристська концепція взаємовідносин держави та громадян зумовлює зміну
векторів діяльності правоохоронних органів у напрямі здійснення перш за все аналітичної
діяльності щодо виявлення як власне правопорушень, так і встановлення ризиків їх вчинення
фізичними і юридичними особами.
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Тривалий час ведуться дискусії щодо доцільності створення нового аналітичного органу
із забезпечення фінансової безпеки держави та необхідності впровадження аналітичних методів
виявлення та розслідування злочинів у сфері державних фінансів. Результатом таких пошуків
став ряд законопроектів, останній з яких, презентований Комітетом Верховної Ради України з
питань податкової та митної політики – «Про Національне бюро фінансової безпеки держави»,
найбільш повно висвітлює аналітичну діяльність діяльності правоохоронних органів, визначає
її місце у процесі виявлення, розслідування та припинення правопорушень у сфері публічних
фінансів. Водночас запропонований законопроект не позбавлений і певних недоліків, особливо
у сфері об’єктивації результатів аналітичної діяльності у формах публічного адміністрування,
за допомогою яких здійснюється практична реалізація повноважень органів публічної
адміністрації, створюються і забезпечуються порядок управління, права і свободи громадян,
законність здійснення управлінських процедур, гласність та врахування думки громадськості
[1, c. 364].

Варто вказати, що увага науковців була звернута на сутність і зміст інформаційно-
аналітичної діяльності [2], особливості її здійснення окремими органами публічної адміністрації
[3; 4], в тому числі і під час виявлення та досудового розслідування правопорушень [5]. Треба
відмітити наукові здобутки О. А. Мандзюка щодо розробки концепції правового регулювання
аналітичної діяльності в праві [5], методів її здійснення. Водночас питанням форм аналітичної
діяльності як зовнішнього організаційно-правового вираження конкретних, однорідних дій,
що здійснюються з метою практичного здійснення функцій держави [7, c. 21], не отримало
належного висвітлення у літературі.

Враховуючи те, що поза конкретними способами зовнішнього вираження, аналітична
діяльність залишається явищем абстрактним як для посадових осіб правоохоронних органів,
так і для приватних суб’єктів, метою нашого дослідження є аналіз існуючих форм діяльності
публічної адміністрації з метою пошуку серед них найбільш прийнятних для аналітичної
діяльності правоохоронних органів.

Перш ніж перейти до безпосереднього дослідження форм аналітичної діяльності
правоохоронних органів варто визначити поняття та види форм діяльності органів публічної
адміністрації взагалі. Зауважимо, що у нашому дослідженні нами вживатимуться як
синонімічні такі поняття, як «форми публічного адміністрування», «форми діяльності
публічної адміністрації», «форми державного управління», «форми діяльності органів
виконавчої влади», оскільки критика вживання останніх двох термінів у сучасній науці
адміністративного права переважно стосується обмеження їх обсягу лише діяльністю
державних органів.

Крім того, сутнісний аспект вищеназваних понять у разі їх розгляду безвідносно до суб’єкта
діяльності майже не змінний: форма – є зовнішнім вираженням діяльності певного суб’єкта.

Так, на думку колективу авторів підручника «Адміністративне право: академічний курс»,
під формами державного управління слід розуміти відмінні за своїм характером та наслідками
способи зовнішнього вираження діяльності органів виконавчої влади [8, с. 139]. Майже
аналогічне визначення форм управління наводиться Ю. П. Битяком, В. М. Гаращуком,
О. В. Дьяченком, втім із вказівкою на мету використання – вирішення поставлених перед
органами виконавчої влади завдань [9, с. 136–139]. Т. О. Коломоєць на підставі узагальнення
існуючих на сьогодні дефініцій форм діяльності публічної адміністрації визначає останні як
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зовнішньо виражену дію органів публічної адміністрації або їх посадових осіб, здійснену в
межах компетенції з метою досягнення поставлених перед ними мети й завдань [10, с. 172].

Щодо видів форм діяльності публічної адміністрації, то більшість фахівців до них
зараховують: видання нормативних актів управління, видання індивідуальних актів управління,
укладання адміністративних договорів, здійснення інших юридичнозначимих дій, проведення
організаційних заходів, здійснення матеріально-технічних операцій. Причому останні з двох
названих видів форм відносяться до організаційних, усі інші – до правових. Розмежування
між цими двома видами форм здійснюється на підставі їх здатності викликати юридичні
наслідки у вигляді виникнення, зміни або припинення правовідносин.

Такий детальний аналіз видів та класифікації форм публічного адміністрування зумовлений
появою такої «суміжної» форми аналітичної діяльності правоохоронних органів, як
узагальнені матеріали та аналітичні продукти.

Варто зазначити, що аналіз ряду законодавчих актів, які визначають правовий статус
правоохоронних органів, свідчить, що аналітична діяльність названих органів знаходить
зовнішнє вираження переважно у організаційних формах. Так, приписи статті 26 Закону
України «Про Національну поліцію» лише вказують на те, що органи національної поліції
здійснюють інформаційно-пошукову та інформаційно-аналітичну роботу, а також створюють
та використовують інформаційно-аналітичні ресурси [11]. Інші законодавчі акти залишають
поза увагою юридичні аспекти формування та використання інформаційних ресурсів,
проведення аналітичної роботи.

Вперше форму результатів інформаційно-аналітичної діяльності органів публічної
адміністрації на законодавчому рівні було закріплено Законом України від 14.10.2014 № 1702-VII
«Про запобігання та протидію легалізації (відмиванню) доходів, одержаних злочинним шляхом,
фінансуванню тероризму та фінансуванню розповсюдження зброї масового знищення» [12].
Так, згідно з пунктами 4, 5 частини 2 статті 18 згадуваного Закону Державна служба фінансового
моніторингу у разі наявності достатніх підстав вважати, що фінансова операція або сукупність
пов’язаних між собою фінансових операцій можуть бути пов’язані з легалізацією (відмиванням)
доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансуванням тероризму чи фінансуванням
розповсюдження зброї масового знищення, подає до правоохоронних органів, уповноважених
приймати рішення згідно з Кримінальним процесуальним кодексом України, а також
розвідувальних органів України для проведення оперативно-розшукової діяльності відповідні
узагальнені матеріали (додаткові узагальнені матеріали) та одержує від них інформацію про
хід їх розгляду [12].

 Причому через приписи пункту 42 частини 1 статті 1 названого закону: узагальнені
матеріали – відомості про фінансові операції, які були об’єктом фінансового моніторингу і за
результатами аналізу яких у Державної служби фінансового моніторингу виникли підозри
щодо відмивання доходів, одержаних злочинним шляхом, або фінансування тероризму, або
суспільно небезпечного діяння, що передує легалізації (відмиванню) доходів, одержаних
злочинним шляхом [12]. У свою чергу, підозра – це припущення, що ґрунтується на результатах
аналізу наявної інформації та може свідчити про те, що фінансова операція або її учасники,
їх діяльність чи джерела походження активів пов’язані із легалізацією (відмиванням) доходів,
одержаних злочинним шляхом, або фінансуванням тероризму чи пов’язані із вчиненням
іншого суспільно небезпечного діяння [12].
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Наведені положення свідчать, що узагальнені матеріали (додаткові узагальнені матеріали)
швидше належать до організаційних форм публічного адміністрування – містять інформацію,
що може бути використана правоохоронними органами для викриття та розслідування
правопорушень.

Водночас законодавець наділяє узагальнені матеріали властивостями юридичного факту –
узагальнені матеріали є повідомленням про вчинене кримінальне правопорушення.
Узагальнені матеріали також можуть бути підставою для здійснення правоохоронними та
розвідувальними органами України оперативно-розшукової і контррозвідувальної
діяльності [12].

Відповідно, узагальнені матеріали Державної служби фінансового моніторингу
викликають настання юридичних наслідків та можуть і повинні розглядатись як правова форма
публічного адміністрування, однак не можуть бути віднесені до жодної з її видів, оскільки не
передбачають ані встановлення, зміни припинення норм права, що здійснюється за допомогою
нормативних актів управління, ані їх застосування до конкретного суб’єкта у формі прийняття
індивідуальних актів управління (адміністративних актів). Віднесення їх до категорії юридично-
значимих дій ускладнене через їх документальне оформлення.

Аналогічна проблеми виникла при спробі закріпити аналітичну спрямованість діяльності
органів забезпечення фінансової безпеки держави. Так, відповідно до статті 18 проекту Закону
України «Про Національне бюро фінансової безпеки» результатом роботи інформаційно-
аналітичних підрозділів названого правоохоронного органу є аналітичні продукти та
інформаційні документи [13].

Інформаційний документ – це документ інформаційного характеру, що містить
систематизовану інформацію, сформовану у вигляді, що дозволяє її подальше використання
замовником, у тому числі для проведення аналітичного дослідження [13].

Згідно з частиною 2 названої статті аналітичний продукт являє собою результат аналітичного
дослідження, оформлений у письмовій формі, а у ч. 6 статті 18 наводиться класифікація
аналітичних продуктів: аналітичні висновки та аналітично-інформаційні документи.
Аналітичний висновок – це аналітичний продукт, що містить відомості про вчинення
кримінального правопорушення та є повідомленням про вчинене кримінальне
правопорушення. Аналітично-інформаційний документ – це аналітичний продукт, що містить
обґрунтовані відповіді на запитання, поставлені замовником аналізу, які стали предметом
аналітичного дослідження, та / або результати оцінки ризиків і загроз фінансовій безпеці
держави, пропозиції щодо їх мінімізації та усунення. Аналітично-інформаційний документ
може бути підставою для проведення оперативно-розшукової діяльності [13].

Фактично наведеними нормами здійснюються спроби врегулювати питання внутрішньо
організаційного характеру, а саме обміну інформацією та форми повідомлень про виявлені
порушення. Доцільність такої деталізації досить спірна – порядок і питання внутрішнього
документообігу не повинні ставати предметом законодавчої регламентації.

Крім того, дефініції «інформаційний документ» та «аналітично-інформаційний документ»
сформовані без дотримання вимог юридичної техніки: порушують заборону визначення
подібного через подібне, та не дають можливості встановити їх сутнісні відмінності. У зв’язку
з цим варто погодитись з С. М. Єгоровим, що завдання визначення (дефініції) – точно
відмежувати дане поняття від усіх інших понять за обсягом і змістом [14, c. 3]. Крім того,
дефінувати поняття означає не тільки визначити його зміст, але і розкрити його логічні зв’язки,
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відношення з іншими поняттями в певній понятійній системі, що при адекватному термінуванні
при дотриманні відповідних логічних правил забезпечує достатньо стабільну логічну її
функціональність [15, c. 80]. Із змісту законопроекту про «Національне бюро фінансової
безпеки держави» не вдається встановити сукупність суттєвих ознак інформаційного
документа та інформаційно-аналітичного документа, які б дозволяли їх чітко відмежувати,
відрізнити один від одного за сутнісним критерієм, доцільність відображення однакової за
замістом аналітичної діяльності майбутнього органу із захисту фінансових інтересів держави
у межах правових і організаційних форм.

Наступною формою аналітичної діяльності названо аналітичний висновок, визначення
якого також порушує вищенаведені вимоги до юридичних понять і термінів, однак дає
можливість прослідкувати наміри авторів законопроектів – надати юридичної форми
результатам аналітичного дослідження. Як вказувалось вище, аналогічний досвід вже був
апробований у діяльності Державної служби фінансового моніторингу України, що здійснює
формування узагальнених матеріалів, які є підставою для порушення кримінального
провадження та здійснення оперативно-розшукової діяльності. Водночас узагальнені матеріали
не можуть бути використані як докази у кримінальному провадженні, а пункт 5.3 спільного
наказу Міністерства фінансів України, Міністерства внутрішніх справ України, Міністерства
доходів і зборів України, Служби безпеки України від 02.12.2013 № 1026/1184/739/484 «Про
затвердження Порядку надання та розгляду узагальнених матеріалів» прямо встановлює
обов’язок правоохоронних органів реалізувати узагальнені матеріали за допомогою
оперативно-розшукових заходів і засобів, слідчих (розшукових) дій у межах кримінального
провадження [16].

Варто відмітити, що і аналітичний висновок, і узагальнені матеріали за своїми ознаками
можуть бути віднесені до правових форм управління: є зовнішнім вираженням аналітичної
діяльності, його застосування передбачено нормами права, викликає настання юридичних
наслідків.

Проте віднесення їх до одного з видів правових форм публічного адміністрування, визнаних
у сучасній юридичній науці, досить складно. Неможливість їх класифікації як нормативних
актів та адміністративних договорів є очевидною. Відсутність правозастосовного характеру
не дозволяє їх віднести до індивідуальних актів управління та юридично-значимих дій.

Водночас аналітичні продукти та узагальнені матеріали містять рішення уповноваженого
суб’єкта щодо наявності чи відсутності ознак правопорушень, виступають юридичними
фактами – є підставою для порушення кримінального провадження, заведення оперативно-
розшукової справи.

Очевидно, що місце названих результатів аналітичної діяльності серед правових актів, які
С. С. Алєксєєв розглядає у сукупності трьох аспектів – як: 1) дію (поведінку), як правило,
правомірну, тобто юридичний факт, який є підставою для певних правових наслідків; 2) результат
правомірної дії, тобто юридично значущий, змістовний елемент правової системи (юридична
норма, індивідуальний припис, акт «автономного» регулювання), який увійшов до правової
матерії внаслідок правотворчої, владної індивідуально-правової чи автономної діяльності
суб’єктів; 3) юридичний документ, тобто зовнішнє словесно-документальне оформлене
вираження волі, яке закріплює правомірну поведінку та її результат [17, с. 192].

Таке розуміння поняття «правовий акт» дозволяє включити в його обсяг волевиявлення
суб’єкта права виражені як за допомогою документа, так і за допомогою дії. Сучасні наука
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адміністративного права відповідні правові акти у сфері діяльності публічної адміністрації
визначає за допомогою терміна «адміністративний акт», тоді як дослідниками підкреслюється
їх зовнішня спрямованість – вони стосуються конкретних фізичних і юридичних осіб, а не
інших суб’єктів публічної адміністрації [18, c. 284].

Незважаючи на фактичну наявність правової форми узагальнені матеріали та аналітичні
висновки не можуть бути віднесені до жодної з її видів, визнаних у науці адміністративного
права, що зумовлює подальші розвідки у напрямі формування загального поняття правової
форми аналітичної діяльності, встановлення її ознак та узагальненого термінування, що
дозволить об’єктивізувати аналітичну діяльність усіх органів публічної адміністрації.

Наразі можемо стверджувати, що правова форма аналітичної діяльності характеризується
такими ознаками, як: 1) викликає настання юридичних наслідків у вигляді виникнення
охоронних процесуальних правовідносин; 2) має внутрішню спрямованість, спрямована на
регулювання відносин у системі органів публічної адміністрації, а також координації діяльності
та взаємодії публічної адміністрації з іншими державними органами; 3) є юридичним фактом
для реалізації органами публічної адміністрації, іншими уповноваженими державними
органами своїх повноважень; 3) за своїм змістом є управлінським рішенням про наявність
порушень чинного законодавства. У зв’язку з цим варто вказати, що у діяльності
правоохоронних органів таке рішення повинно стосуватись не лише факту порушення
чинного законодавства (воно може бути і малозначним), а і ступеня загрози таких порушень
для охоронюваних правовідносин.

Наведені висновки є лише спробою наукового осмислення існуючих форм аналітичної
діяльності правоохоронних органів, що лише актуалізує необхідність дослідження доцільності
запровадження правової форми для аналітичної діяльності як правоохоронних, так і інших
органів публічної адміністрації, формування адекватного термінологічного апарату, їх місце
серед інших форм діяльності публічної адміністрації.
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