
3

ЕКОНОМІКА ТА ПРАВО

ECONOMICS  AND LAW

Розділ «Право»
Seсtion Law

Ц и т у в а н н я: Подцерковний О.П., Зятіна Д.В., Хамходера О.П., Проблематика 

правової природи рекомендаційних роз’яснень антимонопольного комітету Ук-

раїни. Економіка та право. 2021, № 2. С. 3—15. https://doi.org/10.15407/econlaw.

2021.02.003

Ключові слова: рекоменда-

ційні роз’яснення, Анти мо-

нопольний комітет України, 

проблеми правозастосуван-

ня, м’яке право.

Проведено науковий аналіз правової природи рекомендаційних роз’яснень Анти-

мо но польного комітету України. Приділено детальну увагу вивченню положень Ре-

ко мендаційного роз’яснення Антимонопольного комітету України від 09.08.2016 

№ 39-рр, що визначає підходи Антимонопольного комітету України, які рекомен-

дується використовувати його органам у процесі визначення штрафів за порушен-

ня законодавства про захист економічної конкуренції, зокрема порушень законо-

давства про захист від недобросовісної конкуренції, з метою забезпечення правової 

визначеності та передбачуваності застосування положень законодавства. На 

ос нові наукового дослідження зроблено висновок, що рекомендаційні роз’яснення 

Анти монопольного комітету України за своєю природою є актами загальної регу-

лятивної дії, що не є нормативно-правовими актами, не можуть створювати нові 

норми права, належать до так званого м’якого права, за допомогою якого забезпе-

чується однаковість інтерпретації та одноманітний порядок реалізації положень 

законодавства.
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Вступ. Згідно з ч. 6 ст. 4 Закону України від 11.01.2001 № 2210-III 

«Про захист економічної конкуренції» з метою однакового застосу-

вання норм законодавства про захист економічної конкуренції, у 

тому числі законодавства про захист від недобросовісної конкурен-

ції, Антимонопольний комітет України дає рекомендаційні роз’яс-

нення з питань застосування цього законодавства.

На виконання вказаного нормативного положення Антимоно-

польний комітет України (далі АМКУ) для визначення підходів у 

процесі розрахунку розмірів штрафних санкцій розробив Рекомен-
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даційні роз’яснення № 39-рр «Щодо застосу-

вання положень частини другої, п’ятої та шос-

тої статті 52 Закону України «Про захист еко-

номічної конкуренції», частин першої та другої 

статті 21 Закону України «Про захист від не-

добросовісної конкуренції» (далі Роз’яснен-

ня № 39-рр, Рекомендаційні роз’яснення). Ці 

роз’яснення визначають підходи Антимоно-

польного комітету України, які рекомендуєть-

ся застосовувати його органами у разі визна-

чен ня штрафів за порушення законодавства 

про захист економічної конкуренції, зокрема 

порушень законодавства про захист від недо-

бросовісної конкуренції, з метою забезпечен-

ня правової визначеності та передбачуваності 

застосування положень зазначених Законів.

Пунктом 4 Рекомендаційних роз’яcнень 

встановлено, що під час розрахунку розміру 

штра фів за порушення Комітет керується прин-

ципами пропорційності, недискримінацій-

нос ті та розумності [1]. Відповідно до п. 12.3.5 

цих роз’яснень у випадку вчинення порушень, 

передбачених ст. 1, 4—19 Закону України від 

07.06.1996 № 236/96-ВР «Про захист від недо-

бросовісної конкуренції», початковий розмір 

штрафу (F0) визначається в розмірі 10 % до-

ходу (виручки) від реалізації продукції (това-

рів, робіт, послуг), що відбулася з порушенням 

законодавства про захист від недобросовісної 

конкуренції.

Водночас, як свідчить практика, під час 

накладення Антимонопольним комітетом Ук-

раїни штрафів вони розраховуються від чисто-

го доходу (виручки) суб’єкта господарювання 

від реалізації всієї продукції (товарів, робіт, 

послуг) за попередній рік, а не від розміру до-

ходу (виручки) продавця від реалізації про-

дукції (товарів, робіт, послуг), пов’язаного з 

по рушенням.

Так створюється ситуація правової неви-

значеності, коли Антимонопольний комітет Ук-

раїни застосовує різні підходи до визначення 

штрафів за одні й ті самі порушення, не врахо-

вуючи положення власних рекоменда цій із зас-

тосування відповідних норм законодавства. 

Такий підхід може свідчити про порушення 

Антимонопольним комітетом України під час 

накладення штрафів на суб’єктів господарю-

вання принципів рівності юридичних осіб пе-

ред законом, пропорційності та недискримі-

наційності, а також про певну упередженість 

ухвалення рішень стосовно інших суб’єктів 

господарювання. Отже, у цьому контексті ви-

никає необхідність проаналізувати значення та 

правову природу рекомендаційних роз’яс нень 

Антимонопольного комітету України щодо ви-

значення розміру та застосування штрафних 

санкцій за порушення законодавства про за-

хист від недобросовісної конкуренції. До ціль-

ність такого дослідження зумовлюється на галь-

ною потребою вироблення єдиних підходів до 

реалізації відповідних повноважень Антимо-

нопольним комітетом України з метою фор-

мування єдиної практики правозастосуван ня 

та захисту прав суб’єктів господарювання.

Метою статті є науковий аналіз правової 

природи та порядку застосування рекоменда-

ційних роз’яснень Антимонопольного коміте-

ту України, зокрема Рекомендаційних роз’яс-

нень № 39-рр «Щодо застосування положень 

частин другої, п’ятої та шостої статті 52 Закону 

України від 11.01.2001 № 2210-III «Про захист 

економічної конкуренції», частин першої та 

другої статті 21 Закону України від 07.06.1996 

№ 236/96-ВР «Про захист від недобросовісної 

конкуренції», під час визначення розміру та 

застосування штрафних санкцій за порушен-

ня законодавства про захист від недобросовіс-

ної конкуренції.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Проб лематику питань захисту економічної кон-

куренції та правового статусу Антимонополь-

ного комітету України досліджували багато вче-

них, зокрема: Л.Л. Антонюк, Г.О. Андрощук, 

О.О. Бакалінська, С.С. Валітов, Т.І. Швидка, 

С.В. Шкляр та інші. Водночас детального 

ана лізу правової природи рекомендаційних 

роз’ яснень Антимонопольного комітету Ук-

раїни та порядку реалізації дискреційних пов-

новажень Антимонопольного комітету під час 

застосування цих роз’яснень не проводилося, 

що породжує практичну та теоретичну необ-

хідність вивчення вказаних питань.

Результати дослідження. Насамперед, необ-

хідно зазначити, що рекомендаційні роз’яс-

нення не належать до нормативно-правових 

актів. За юридичною термінологією, нор ма-

тив но-правовий акт є офіційним письмовим 

документом, який ухвалюється уповноваже-

ним органом, установлює, змінює або скасо-

вує норми права. Нормативно-правові акти 

центрального органу влади поширюються, як 

правило, на сферу діяльності цього органу або 

на всіх громадян та юридичних осіб. На відмі-
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ну від правових актів індивідуального зна-

чення (наприклад рішення АМКУ щодо зас-

тосування санкцій), нормативно-правові акти 

мають найзагальніший характер та спрямо-

вані на врегулювання певного виду суспільних 

відносин і застосовуються неодноразово. Від-

по відну позицію часто акцентувало Мі ніс тер-

ство юстиції України у контексті реєст ра ції 

нормативно-правових актів та від сутності та-

кої реєстрації стосовно інших актів регуля-

тивної дії [2].

Рекомендаційні роз’яснення будь-яких ор-

ганів влади (так само як й інші рекомендаційні 

акти) позбавлені такої ознаки нормативно-

правового акта, як власне загально обо в’яз ко-

вість. Їхня ненормативність підтверджується і 

формально-правовими судженнями: а) пов-

новаження АМКУ на ухвалення підзаконних 

нор мативно-правових актів прямо закріплено 

в п. 11 ч. 1 ст. 7 Закону України від 26.11.1993 

№ 3659-XII «Про Антимонопольний комітет 

Ук раїни» та чітко відмежовано від повноважен-

ня ухвалювати рекомендаційні роз’яснення 

(п. 13 ч. 1 ст. 7); б) відповідно до п. 7 ч. 2 ст. 13 

вказаного акта вищої юридичної сили, до ком-

петенції АМКУ віднесено «офіційне тлума-

чення власних нормативно-правових актів і 

надання рекомендаційних роз’яснень з питань 

застосування законодавства про захист еконо-

мічної конкуренції» (як бачимо, нормотворча 

та роз’яснювальна компетенція чітко розме-

жовані у даному приписі); в) у самих рекомен-

даційних роз’ясненнях АМКУ (зокрема і в 

Роз’ясненні № 39-рр) справедливо наголошу-

ється на тому, що вони: «визначають підходи 

Антимонопольного комітету України, які ре-

комендується застосовувати його органам… з 

метою забезпечення правової визначеності та 

передбачуваності застосування положень За-

конів». Тобто документ спрямований на уніфі-

кацію правозастосовних підходів, а виведені у 

процесі інтерпретації положення мають зали-

шатись пов’язаними із змістом трактованих 

норм (іншими словами: рекомендаційні пра-

вила повинні синтезуватися із сутності нор-

мативного припису, деталізувати та праксео-

логічно пристосовувати його, але в жодному 

разі — не суперечити останньому). Аналізова-

ний тип документів є прикладом офіційного 

неавтентичного тлумачення правових норм, 

спрямованого на роз’яснення способів їхньо-

го раціонального несуперечливого втілення  

відповідно до цілей юридичного регулювання 

та його ключових цінностей.

В.М. Коваль зазначає: «що стосується ав-

тентичного тлумачення Антимонопольним 

комітетом власних нормативно-правових ак-

тів, то слід зробити висновок про те, що госпо-

дарські суди можуть застосувати такі роз’яс-

нення, якщо вони оформлені відповідно до 

вимог, встановлених для нормативно-правових 

актів, що приймаються Антимонопольним 

комітетом, та опубліковані у встановленому 

порядку. При цьому офіційні роз’яснення не 

можуть застосуватись до відносин, що виник-

ли до набуття чинності нормативно-право-

вим актом, яким такі роз’яснення надані» [3, 

c. 272]. Цитована регулятивно-стверджувальна 

позиція відноситься саме до актів автентич-

ного тлумачення і лише за умови дотримання 

формально-процедурних критеріїв нормотво-

рення під час їхнього ухвалення. Як вдало 

стверджується у загальнотеоретичній літера-

турі, рекомендаційним приписам для того, 

щоб віднести їх до юридичних норм, повинні 

бути притаманні усі ознаки норм права, а саме: 

1) загальний характер — норма права розрахо-

вана на врегулювання групи (виду) кількісно 

невизначених суспільних відносин, адресована 

кількісно невизначеному колу неперсоніфіко-

ваних суб’єктів, не вичерпує свою обо в’яз ко-

вість якою б то не було кількістю застосувань; 

2) формальна визначеність; 3) вольовий ха-

рактер; 4) її чинність набувається та припи-

няється за спеціальною процедурою [4, c. 128]. 

Суттєвим елементом останньої (для інститу-

цій виконавчої влади) є державна реєстрація.

Згідно з п. 2 Положення про державну реє-

страцію нормативно-правових актів міністерств, 

інших органів виконавчої влади, затвердже-

ного постановою Кабінету Міністрів Ук раїни 

від 28.12.1992 № 731, «Державній реєстрації 

підлягають нормативно-правові акти, які міс-

тять одну або більше норм, що зачіпають пра-

ва, свободи, законні інтереси і стосуються 

обо в’язків громадян та юридичних осіб, вса-

новлюють новий або змінюють, доповнюють 

чи скасовують організаційно-правовий меха-

нізм їхньої реалізації, або мають міжвідомчий 

характер, тобто є обов’язковими для інших ор-

га нів виконавчої влади та органів місцевого 

самоврядування, а також юридичних осіб, що 

не належать до сфери управління суб’єкта нор-

мо творення». Відповідно ж до п. 5 вказаного 



6 ISSN 1681-6277. Economics and Law. 2021, № 2 

О.П. ПОДЦЕРКОВНИЙ, Д.В. ЗЯТІНА, О.П. ХАМХОДЕРА

Положення, «На державну реєстрацію не пода-

ються акти рекомендаційного, роз’яс нюваль но-

го та інформаційного характеру (методичні ре-

комендації, роз’яснення, зокрема й податко ві, 

тощо), нормативно-технічні документи (на ціо-

нальні та регіональні стандарти, технічні умо  ви, 

будівельні норми і правила, правила спортив-

них змагань з видів спорту, визнаних в Ук раї-

ні, тарифно-кваліфікаційні довідники, кодек-

си усталеної практики, форми звітності, у тому 

числі щодо державних статистичних спосте-

режень, адміністративних даних та інші)».

З огляду на зазначені приписи, Вищий ад-

міністративний суд України у Листі від 01.02.2017 

№ 98/9-14/17 виклав цілком зважену позицію: 

«Офіційні нормативні роз’яснення або офіцій-

не нормативне тлумачення Конституції, зако-

нів та інших нормативно-правових актів, зок-

ре ма роз’яснення, що стосуються невизначено-

го кола осіб, є обов’язковими лише у випадках, 

коли повноваження давати такі роз’яснення 

дер жавному органу надано Конституцією Ук-

раїни або законом, якщо дотримано встанов-

лений порядок надання роз’яснень (тлума-

чень), що забезпечує набуття чинності актами, 

якими роз’яснення (тлумачення) оформля ю ть-

ся. Роз’яснення, що не відповідають за зна че ним 

вище вимогам, не мають будь-якої юри дичної 

сили, а мають лише інформаційне значення.

Якщо державний орган отримав право ро з’-

яснювати закон чи інший нормативно-пра-

вовий акт, він може видавати з метою здійс-

нення цього повноваження нормативно-пра-

вові акти, що мають обов’язковий характер, за 

умов:

1) реєстрації такого акта у відповідних ви-

падках у Міністерстві юстиції України;

2) його офіційного оприлюднення;

3) внесення такого нормативно-правового 

акта до відповідного Державного реєстру нор-

мативно-правових актів».

Предметом нашого дослідження висту па-

ють рекомендаційні роз’яснення АМКУ як ак-

ти неавтентичного тлумачення, що не зареєс-

тровані у Міністерстві юстиції та не вклю чені 

до згаданого Державного реєстру. Враховуючи 

вказане, видається (на перший погляд) вип-

равданим підхід господарських судів, які (кон-

статуючи ненормативність) визнають прий-

нятними випадки нехтування Антимонополь-

ним комітетом своїми роз’ясненнями та не 

вбачають у цьому підстав для визнання його 

рішень дефектними (див.: постанова Верхов-

ного Суду (у складі колегії судді Касаційного 

господарського суду) від 27.03.2018 по справі 

№ 910/13254/17; постанова Київського апе-

ляційного господарського суду від 31.01.2018 

по справі № 910/14878/17. URL: https://reyestr.

court.gov.ua/Review/72008260).

Водночас регулятивну дію рекоменда цій-

ного акта не можна виключати. Основне при-

значення рекомендацій як акта регулятивної 

дії — сформувати позицію органу, наділеного 

владними повноваженнями, щодо змісту та по-

рядку виконання нормативно-правових актів. 

Підтвердження цього знаходимо і в доктри-

нальних судженнях: С.М. Мельничук вважає, 

що правила-роз’яснення «мають формально 

обов’язковий характер для всіх суб’єктів пра-

ва» [5, с. 43]; Н.Я. Лепіш виокремлює таку 

ознаку як «юридична сила та обов’язковість 

актів тлумачення норм права» [6, с. 217]. От-

же, ненормативність офіційного документа не 

оз начає його необов’язковості, що цілком 

природно (адже й індивідуальні рішення пуб-

ліч ної адміністрації володіють однією власти-

вістю, не володіючи іншою). Чітко розмежо-

вувати названі характеристики варто і під час 

сприйняття згадуваного позитивістського кри-

терію — «державна реєсстрація»; дійсно, реко-

мендаційні роз’яснення АМКУ не підлягають 

реєстрації, але їй не підлягають також акти 

оперативно-розпорядчого характеру (за неви-

конання яких можливе настання дисциплі-

нарної відповідальності), національні стан-

дарти (частина з яких застосовується імпера-

тивно), будівельні норми (що обов’язкові для 

всіх суб’єктів містобудування). 

Рекомендації також належать до так зва-

ного м’якого права [7, c. 105]. Одне з най-

прийнятніших у контексті цього дослідження 

розуміння рекомендацій центрального орга-

ну влади може бути представлене у підході, 

відповідно до якого «м’яке право» формується 

з правил поведінки, які закріпленні в доку-

ментах, що не пов’язані юридично обов’яз ко-

вою силою як такою, але, тим не менш, можуть 

мати деякі непрямі правові наслідки, які здійс-

нюються та можуть здійснювати практичний 

вплив на правозастосування [8, с. 346]. І.В. Ша-

лінська стверджує, що акти «м’якого права» є 

результатом нормотворчої діяльності суб’єк-

тів правотворчості, а тому їм притаманна нор-

мативність у розумінні типовості та повторю-
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ваності правил, що містяться в таких актах, а 

також вираження їх у нормах права, які попри 

їх необов’язковий до виконання характер міс-

тяться в офіційних письмових джерелах; акти 

«м’якого права» є результатом волевиявлення 

суб’єкта правотворчості щодо створення пра-

вила поведінки без надання йому юридично 

обов’язкової сили [7, с. 106]. У цьому суджен-

ні вбачається підхід, що протилежний до ви-

світленого нами вище: за рекомендаційними 

роз’ясненнями визнається специфічна (усіче-

на) нормативність, але заперечується їхня обо-

в’язковість. Залишаючи суб’єктивне вирішен-

ня дилеми, констатуємо лише однозначну (за 

кожним із трактувань) прикладну значимість 

аналізованого типу документів та спробуємо 

з’ясувати їхню функціональну природу.

Ми з’ясували, що рекомендаційні роз’яс-

нення варто зараховувати до актів тлумачення 

законодавства про захист економічної конку-

ренції, які видаються Антимонопольним ко-

мітетом України з метою однакового застосу-

вання норм антимонопольно-конкурентного 

законодавства. Такі роз’яснення не мають мети 

створення нових правових норм. Вони спря-

мовані на конкретизацію та логічний розви-

ток чинних нормативних положень для їхньої 

найефективнішої реалізації [9, c. 31]. Як мі-

німум, можна говорити про те, що відповідні 

роз’яснення стають елементом правового впли-

ву, який враховується суб’єктами правовідно-

син. Їхня праксеологічна вага є похідною від 

об’єкта тлумачення (його юридичної сили, прос-

торових, темпоральних та особистісних меж).

Інтерпретація правових положень (здійс-

нювана у рекомендаційних актах) є фактором 

правореалізації, який формує правосвідомість 

і визначає поведінку учасників господарських 

відносин. Наявність рекомендаційних актів 

спрямована на упорядкування правозастосов-

ної діяльності. Якщо б це не було так, то втра-

чався б сенс у їхньому виданні як елемента 

владних повноважень Антимонопольного ко-

мітету України. Це зумовлює пов’язаність дій 

Антимонопольного комітету власними реко-

мендаціями у частині, яка не призводить до 

створення нових норм права та не суперечить 

чинним нормам права. До того ж, виходячи із 

принципів розумності та справедливості як 

складових фундаментального принципу вер-

ховенства права (ч. 1 ст. 8 Конституції Украї-

ни), в тому числі конституційних норм про те, 

що права і свободи людини та їхні гарантії ви-

значають зміст і спрямованість діяльності дер-

жави (ч. 2 ст. 3 Конституції України), можна 

зробити висновок, що Антимонопольний ко-

мітет України несе ризик несприятливих на-

слідків видання неналежно обґрунтованих ре-

комендаційних актів. Цей ризик, очевидно, 

проявляється у звільненні суб’єктів господа-

рювання від відповідальності за неправильну 

реалізацію нормативно-правових актів, зумов-

лену помилками рекомендаційних актів су-

б’єкта владних повноважень, зокрема АМКУ. 

Маємо своєрідний публічний аналог приват-

но-правового принципу verba chartarum fortius 

accipiuntur contra proferentem, коли спірні по-

ложення документа тлумачаться супроти роз-

робника.

Саме тому рекомендаційний характер роз’-

яс нень не заперечує їхнього застосування та 

врахування органом, який видав такі роз’яс-

нення, — Антимонопольним комітетом Ук-

раїни та його територіальними відділеннями. 

Враховуючи мету ухвалення досліджуваних 

актів та їхню функцію, АМКУ має дотриму-

ватися положень роз’яснень, уникаючи не-

визначеності правозастосування. Також слід 

враховувати, що у роз’ясненнях є посилання 

на нормативно-правові акти, які насамперед 

мають обов’язковий характер і підлягають за-

стосуванню у частині, що не суперечить нор-

мативно-правовим актам вищої юридичної 

си ли. Отже, положення рекомендаційних роз’-

яс нень тлумачать приписи законодавства, що 

ма ють обов’язковий характер, окреслюючи 

прос тори, види, критерії і/або форми виражен-

ня цієї обов’язковості.Надаючи так роз’яс нен-

ня, уповноважені органи державної влади ви-

значають офіційний алгоритм застосування 

відповідної норми права, що не може волюн-

таристськи нехтуватись.

Відхід Антимонопольного комітету Ук-

раїни від своєї власної позиції щодо порядку 

нарахування штрафних санкцій, викладеної в 

рекомендаційних роз’ясненнях, дає можли-

вість говорити про порушення одного з осно-

воположних принципів — принципу правової 

визначеності. Адже такі дії з боку Антимо-

нопольного комітету не дозволять учасникам 

господарських відносин прогнозувати та пла-

нувати свою господарську діяльність, ство рю-

ють правову невизначеність та можливості для 

зловживань.
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Принцип правової визначеності є складо-

вою принципу верховенства права. Н.О. Сані-

ахметова, класифікуючи правові норми, на-

самперед називає норми-принципи [10, c. 20]. 

Як вважає В.М. Венгер, принцип правової ви-

значеності — це чітке й однозначне розуміння 

правових норм, відсутність суперечностей між 

ними, неприпустимість законодавчих прога-

лин [11, c. 51].

У Рішенні Конституційного Суду України 

від 20.12.2017 № 2-р/2017 у справі за консти-

туційним поданням 49 народних депутатів Ук-

раїни щодо відповідності Конституції Украї-

ни (конституційності) п. 7 ч. 2 ст. 42 Закону 

України від 01.07.2014 № 1556-VII «Про вищу 

освіту» вказано: «Конституційний Суд Украї-

ни в абзаці другому пп. 4.1 п. 4 мотивувальної 

частини Рішення від 02.11.2004 № 15-рп/2004 

зазначив, що верховенство права — це пану-

вання права в суспільстві; верховенство пра-

ва вимагає від держави його втілен ня у право-

творчу та правозастосовну діяльність, зокре ма 

у закони, які за своїм змістом мають бути про-

никнуті передусім ідеями соціальної спра вед-

ливості, свободи, рівності то що.

Із конституційних принципів рівності і 

справедливості випливає вимога визначенос-

ті, ясності і недвозначності правової норми, 

оскільки інше не може забезпечити її одна ко-

ве застосування, не виключає необмеженості 

трактування у правозастосовній практиці і не-

минуче призводить до сваволі» (абз. 2 пп. 5.4 

п. 5 мотивувальної частини Рішення Кон-

ституційного Суду України від 22.09.2005 

№ 5-рп/ 2005 у справі за конституційним по-

данням 51 народного депутата України щодо 

відповідності Конституції України (консти-

туційності) положень статті 92, пункту 6 роз-

ділу X «Перехідні положення» Земельного ко-

дексу України (справа про постійне корис-

тування земельними ділянками)).

Принцип правової визначеності є одним 

із основних елементів верховенства права. Від-

повідно до його змісту обмеження основних 

прав людини та громадянина і втілення цих об-

межень на практиці допустиме лише за умови 

забезпечення передбачуваності застосу ван ня 

правових норм, встановлюваних такими об-

ме женнями; обмеження будь-якого права по-

винне базуватися на критеріях, які дадуть змо-

гу особі відокремлювати правомірну поведінку 

від протиправної, передбачати юридич ні нас-

лідки своєї поведінки (абз. 3 пп. 3.1 п. 3 мо-

тивувальної частини Рішення Конституційно-

го Суду України від 29.06.2010 № 17-рп/2010 у 

справі за конституційним поданням Уповно-

важеного Верховної Ради України з прав лю-

дини щодо відповідності Конституції України 

(конституційності) абзацу восьмого пункту 5 

частини першої статті 11 Закону України від 

20.12.1990 № 565-XII «Про міліцію»).

Як зазначено в пункті 44 Доповіді «Вер-

ховенство права», схваленої Європейською 

Комісією «За демократію через право» (Ве-

неціанською Комісією) на 86-му пленарному 

засіданні (Венеція, 25—26 березня 2011 р.), 

принцип правової визначеності є ключовим у 

питанні довіри до судової системи та верхо-

венства права; для досягнення цієї довіри дер-

жава повинна складати тексти законів так, 

щоб вони були доступними; держава також 

зобов’язана дотримуватися та застосовувати у 

прогнозований і послідовний спосіб ті закони, 

які вона ввела в дію; прогнозованість озна-

чає, що закон повинен, коли це можливо, бути 

оприлюдненим до його виконання та бути 

передбачуваним у тому, що стосується його 

наслідків: він має бути сформульований дос-

татньо точно для того, щоб людина могла ре-

гулювати свою поведінку.

Конституційний Суд України вважає, що 

принцип правової визначеності вимагає чіт-

кості, зрозумілості й однозначності правових 

норм, зокрема їхньої передбачуваності (про г-

нозованості) та стабільності» (див. Рішення 

Кон ституційного Суду України від 20.12.2017 

№ 2-р/2017).

В цьому контексті варто повністю пого-

дитися із висновком В.С. Мілаш, яка зазначає, 

що «механізм правового регулювання ринко-

вих відносин становить собою систему право-

вих засобів — юридичних та неюридичних, які 

організовані найбільш послідовним чином з 

метою забезпечення реалізації інтересів суб’єк-

тів економічної діяльності та попередження 

утворення конфліктів між ними, що в кінце-

вому рахунку спрямовано на забезпечення нор-

мального функціонування всієї ринкової сис-

теми» [12, c. 21].

Аналіз вказаних положень дає змогу зро-

бити висновок, що нормативно-правові акти, 

а також акти їхніх тлумачення та роз’яснен ня, 

мають бути чіткими, зрозумілими та однознач-

ними, не допускати можливості застосування 



9ISSN 1681-6277. Економіка та право. 2021, № 2

Проблематика правової природи рекомендаційних роз’яснень антимонопольного комітету України

різних та вибіркових підходів до регулюван ня 

одних і тих самих правових відносин, забез пе-

чувати реалізацію інтересів суб’єктів еко но міч-

ної діяльності. Водночас, у порядку рефлексії 

виникає запитання: на скільки справедливим 

є наше відсилання до принципу пра вової ви-

значеності під час мотивування значимості 

рекомендаційних актів? Адже відповідна фун-

даментальна засада розкривається у текстах 

Конституційного Суду України та Венеціан-

ської Комісії як вимога про ясність і пізна-

вальну доступність насамперед законів; проб-

лема якості інтерпретаційних документів 

публічної адміністрації у змісті правової ви-

значності прямо не постає. Однак: по-перше, 

сфера «правового» виходить за межі норматив-

них приписів і давно не вимірюється легіст-

ським правосприйняттям (наприклад, ЄСПЛ 

неодноразово відзначав актуальність узгодже-

ної судової практики та/або послідовної по зи-

ції вищих судів для забезпечення розглядува-

ного елемента верховенства права); по-дру ге, 

контекстної значимості набуває саме дотри-

мання (а не техніко-юридична довершеність) 

рекомендаційних роз’яснень. Ю.І. Матвєєва до 

складових правової визначеності відносить 

реалізацію / захист легітимних очікувань при-

ватної особи, що охоплює критерій викону-

ваності законодавства. Вчена наголошує, що 

«крім неухильного виконання нормативно-

пра вових актів, виконуваність для суб’єктів 

владних повноважень означає і вимоги до їх-

ньої нормотворчої та нормозастосовчої діяль-

ності: неможливість прийняття непослідов-

них, неочікуваних актів, що є для особи не 

передбаченим, а тому може спричинити пору-

шення певних прав» [13, c. 131]. Акти загаль-

ного відомчого тлумачення — це засіб забез-

печення очікуваності та передбачуваності 

нормозастосовчої діяльності.

Венеціанська Комісія у документі «Мірило 

правовладдя» (Rule of Law Checklist) розглядає 

як окремий підпринцип верховенства права 

обмеження (запобігання надужиттю / зло вжи-

ванню) дискреційних повноважень [14, c. 25]. 

На нього доречно звертати увагу, оскільки ви-

значення розміру штрафу за порушення зако-

нодавства у сфері захисту економічної конку-

ренції (чого стосуються Роз’яснення № 39-рр) 

відноситься саме до дискреційних повнова-

жень АМКУ. Належна реалізація такої компе-

тенції ґрунтується на дотриманні вимог закон-

ності (як виміру зовнішніх меж адміністра-

тивного розсуду) та зваженості / адекватності 

(як виміру внутрішніх меж адміністративного 

розсуду) правозастосовного рішення носія 

влад них повноважень. Якщо перша складова 

чітко відображена у позитивному праві (шля-

хом фіксації повноваження, форми та про-

цедури його реалізації), то друга значно мен-

ше виражена та неартикульована юридично 

у практичному зрізі: вона спрямована на якіс-

ну кореляцію між управлінською ситуа цією 

та характером і/або мірою публічно-впо ряд-

ковуючого впливу на неї. У нашому випадку 

останнє виражається через необхідність за-

безпечити пропорційність між тяжкістю допу-

щеного порушення правил економічної кон-

куренції та призначеним за нього покаранням 

(іншими словами: внутрішня сторона адміні-

стративного розсуду зводиться до питання про 

обґрунтованість конкретизації рамочної санк-

ції у юрисдикційному рішенні). Сучасна докт-

рина виробила (орієнтуючись більшою мірою 

на Рекомендації Комітету Міністрів Ради Єв-

ропи № R(80)2 стосовно здійснення адмініст-

ративними органами влади дискреційних пов-

новажень) фундаментальні вимоги до застосу-

вання розсуду, серед яких: заборона ухилятися 

від реалізації законного розсуду; дотримання 

мети уповноваження; ретельне дослідження 

обставин справи та врахування юридичної зна-

чущості кожного її елемента; дотримання прин-

ципу рівності; розсудливість; пропорційність; 

обґрунтованість рішення тощо [15, c. 442—452]. 

Дотримання вказаних засад, а також враху ван-

ня ціннісних орієнтирів the rule of law, уста-

леної юрисдикційної практики та інтерпре та-

ційних / рекомендаційних положень дозволяє 

адекватно реалізувати відповідну дискрецію. 

В літературі описане позначається як «зведен-

ня / звуження розсуду до нуля»: кількість мож-

ливих варіантів дій (рішень) суб’єкта публіч-

ної адміністрації фактично зменшується від 

здавалося б дуже широкої палітри законних 

альтернатив до одного-єдиного правомірного 

(для конкретного юридичного простору) ва-

ріанта. Акти тлумачення правових норм вис ту-

пають суттєвим засобом описаного «зведення». 

Саме тому, визнаючи ненормативність (або усі-

чену нормативність, або квазінормативність) 

рекомендаційних роз’яснень центрального ор-

гану виконавчої влади зі спеціальним стату-

сом, ми змушені констатувати їхню прикладну 
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обов’язковість для добросовісної адміністра-

ції, яка прагне зважено втілювати свої диск-

реційні повноваження. Іншими словами: нех-

тування своїми рекомендаційними роз’яс нен-

нями з боку АМКУ не впливає на формальну 

правомірність акта, але переконливо свідчить 

на користь його змістовної дефектності (кон-

кретні прояви якої — необґрунтованість, не-

пропорційність, необ’єктивність тощо — пот-

ребують окремого доказування у випадку ос-

карження). Як проміжний підсумок: питання 

дотримання державним органом своїх же ре-

комендаційних роз’яснень трансформується у 

питання забезпеченості / гарантованості тако-

го елемента правовладдя як «заборона свавіл-

ля». Тому закономірною видається пропози ція 

І. Кравцової: «Доцільно надати Рекомендацій-

ним роз’ясненням обов’язковий, а не рекомен-

даційний до застосування характер» [16, c. 95]. 

Доповнимо лише, що для публічної адмініст-

рації, яка прагне здійснювати урядування на-

лежно (і в міру цього прагнення), досліджувані 

документи вже є обов’язковими. 

Деталізуючи названу властивість, змушені 

відмітити певну диференціацію обов’язковос-

ті загальних інтерпретаційних актів централь-

них відомств, що виявлена на різних рівнях 

пізнавального пошуку:

1. У геополітичному вимірі допускається 

варіативність підходів. Відповідно до п. 32 і 

п. 33 Рекомендації Комітету Міністрів Ради 

Європи № R(80)2: «У багатьох країнах загальні 

ад міністративні вказівки (під ними розумі-

ються інструкції, циркуляри, службові запис-

ки, роз’яснення та інші форми забезпечення 

послідовності управлінської практики. — 

Авт.) не мають законної сили і, як правило, 

недотримання таких вказівок не є підставою 

для позбавлення певного заходу юридичної 

сили. У деяких інших країнах, навпаки, гро-

мадяни можуть застосовувати адміністративні 

вказівки для оскарження рішення, що було 

винесене відносно цих осіб. Кожна національ-

на система сама визначає наслідки недотри-

мання загальних адміністративних вказівок» 

[17, c. 476]. Отже, наше твердження про прик-

ладну обов’язковість рекомендаційних роз’ яс-

нень АМКУ ґрунтується на вітчизняних юри-

дичних цінностях, позитивному праві та прак-

сеології, не претендуючи на універсальність.

2. У ситуативному вимірі. Обстоювана зна-

чимість актів відомчого тлумачення не може 

сприйматись як беззастережна імператив ність. 

Вони мають дотримуватися та застосовувати-

ся суб’єктом владних повноважень, але коли 

виняткові обставини справи детермінують ін-

ший варіант регулятивного рішення — відступ 

допускається. Останній є прийнятним задля 

досягнення законних цілей владно-впо ряд ко-

вуючого впливу та за умови належної мотива-

ції. У п. 40 вказаного вище акта Ради Європи 

наголошується: «Слід надати пояснення від-

ступу від вказівок у викладенні мотивів» [17, 

c. 478]. Для предмета даного дослідження це 

особливо значимо, оскільки сам Антимоно-

польний комітет України то застосовує (знач-

но рідше), то не застосовує власні роз’яснення 

у ході розгляду справ про порушення конку-

рентного законодавства. Водночас нехтується 

і прикладна розсудлива послідовність, і необ-

хідність обґрунтування обраних варіантів рі-

шень, що дає підстави суб’єктам господарю-

вання розцінювати їх як свавільні та дискри-

мінаційні.

3. У суб’єктному вимірі. Вище обо в’яз ко-

вість рекомендаційних роз’яснень доводилася 

шляхом звернення до змісту правової визначе-

ності (зокрема захисту легальних очікувань), 

зваженого виконання дискреційних повнова-

жень, забезпечення належного урядування — 

всі названі цінності / інститути: по-перше, пе-

редбачають сукупності вимог стосовно орга-

нізації діяльності публічних адміністрацій; 

по-друге, спрямовані на захист прав приват-

них осіб (утверджуючи людиноцентристський 

підхід). У такому контексті задаймося запи-

танням: для якої сторони публічно-приватної 

взаємодії більшою буде імперативність загаль-

них інтерпретаційних актів суб’єкта владних 

повноважень? Відповідь: для публічної. Це 

суд ження сформовано в орієнтуванні на тип 

пра вовідносин і відмінності загальних методів 

правового регулювання статусу їхніх учасни-

ків — швидше як пропозиція до роздумів, а 

не завершене твердження. Обстоювати ж, як 

мінімум, можемо таке: суб’єкт господарюван-

ня відносно більше правомочний заперечу-

вати проти рекомендаційних роз’яснень (зок-

рема, посилаючись на їхню невідповідність чи 

спотворення змісту закону), ніж АМКУ (буду-

чи «автором» відповідних офіційних позицій). 

Зазвичай так і відбувається, що проти застосу-

вання ненормативних актів владних інститу-

цій виступає приватна особа. Однак у випадку 
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з Роз’ясненнями № 39-рр ситуація інша; адже 

саме суб’єкти господарювання розраховують 

на їхню дію (як сприятливих для себе) всупе-

реч небажанню АМКУ, що зумовлено змістом 

рекомендаційного акта.

У законах від 11.01.2001 № 2210-III «Про 

захист економічної конкуренції» та від 07.06.1996 

№ 236/96-ВР «Про захист від недобросовісної 

конкуренції» розмір штрафів визначається у 

відсотках доходу (виручки) суб’єкта господа-

рювання від реалізації продукції (товарів, ро-

біт, послуг) за останній звітний рік, натомість 

у Роз’ясненнях № 39-рр початковий / базовий 

розмір штрафу визначається у відсотках дохо-

ду (виручки) від реалізації продукції (товарів, 

робіт, послуг) пов’язаного з порушенням (п. 8, 

п. 12). Трактувати відповідну ситуацію можна 

двома способами:

1. Узгоджувальним. Спрощено: а) закон ви-

значає штраф у розмірі до 5 % доходу за остан-

ній звітний рік; б) Роз’яснення № 39-рр ви-

значає початковий штраф у розмірі 10 % до-

ходу від реалізованої з порушенням продукції; 

в) початковий розмір штрафу може кратно 

збільшуватись / зменшуватись на підставі об-

тяжуючих / пом’якшуючих обставин; г) роз мір 

базового штрафу (10 % доходу від реалізова-

ної з порушенням продукції) суттєво менший 

за максимально допустимий розмір штрафу 

(до 5 % доходу за останній звітний рік) і може 

коригуватися (задля індивідуалізації покаран-

ня) лише в межах максимально визначеної за-

коном санкції. За такого підходу інше основе 

обчислення розміру стягнення за Роз’яс нен-

ня ми № 39-рр є засобом пропорційного пра-

возастосування.

2. Протиставним. Спрощено: а) закон ви-

значає штраф у відсотках доходу за останній 

звітний рік; б) Роз’яснення № 39-рр визначає 

початковий штраф у відсотках доходу від реа-

лізованої з порушенням продукції; в) АМКУ 

застосовує різні основи для обчислення роз-

міру стягнення; г) суб’єкт господарювання 

впра ві розраховувати на застосування щодо 

себе благоприємнішого підходу, якщо такий 

застосовувався стосовно інших приватних 

осіб. За такого трактування пріоритетним для 

застосування (з огляду на юридичну страти-

фікацію правових форм) виступає підхід, що 

викладений у законі, і тим менше підстав по-

силатися на дохід від реалізованої з порушен-

ням продукції.

Віддаємо перевагу загальності (але не до-

вільній вибірковості — яку фактично поки 

спостерігаємо) першого підходу. Він відобра-

жає результати конформного тлумачення (до-

тримуючись ієрархії правових інструментів) та 

сприяє подоланню невизначеності юрисдик-

ційного правозастосування АМКУ, роблячи 

ре комендаційні роз’яснення важливим еле мен-

том правопорядку. Такий висновок підтверд-

жу ється й предметним логічним суд женням: 

якщо Роз’яснення № 39-рр прийняті із ме-

тою забезпечення правової визначеності та 

правозастосовної передбачуваності та покли-

кані сприяти пропорційному, недискримі на-

ційному, розумному встановленню розміру 

штрафу (п. 1 і п. 4), то нехтування цими роз’-

яс неннями призводить до незабезпеченос ті 

відповідних якісних показників і до непро-

порційності, дискримінацій нос ті та нерозум-

ності розміру штрафу.

Враховуючи зазначене вище, вирішувати 

ок реслену раніше якісну дилему пропонуємо 

син тезовано: до ознак вивченого виду актів 

відносимо як усічену нормативність чи квазі-

нормативність (з огляду на загальність та ба-

гаторазовість), так і практично-ціннісну, але 

не формальну, обов’язковість (з її переважан-

ням для публічного суб’єкта). 

Задля ж з’ясування загальнотеоретичної 

прийнятності обраних нами підходів до сприй-

няття рекомендаційних роз’яснень АМКУ 

(їх ня кореляції із міжгалузевими правовими 

тенденціями) видається доречним застосува-

ти син хронне мікропорівняння та дізнатися, 

чи має місце подібне (якісно-імперативне) 

ро зу мін ня загальних інтерпретаційних актів у 

інших сферах юридичного регулювання. Об-

равши засобом верифікації роз’яснення На-

ціонального агентства з питань запобігання 

корупції (далі НАЗК) виявляємо, що: 1) НАЗК 

(як і АМКУ) уповноважене статусним законом 

на видання роз’яснень із питань своєї пред-

метної компетенції; 2) такі акти НАЗК мають 

офіційно-неімперативний характер, про що 

в них прямо зазначається. Наприклад: «Ці 

Роз’яснення надані для забезпечення однако-

вого застосування положень Закону стосовно 

заходів фінансового контролю, мають реко мен-

даційний характер і не містять нових правових 

норм. У Роз’ясненнях враховані… результати 

правозастосовної практики Національного 

агент ства» (див.: Роз’яснення НАЗК від 03.02.2021 
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№ 1 «Щодо застосування окремих положень 

Закону України від 14.10.2014 № 1700-VII «Про 

запобігання корупції» стосовно заходів фінан-

сового контролю (подання декларацій та по-

відомлень про суттєві зміни в майновому ста-

ні)); 3) НАЗК чітко та послідовно дотримує ть-

ся своїх роз’яснень (періодично змінюючи їх); 

4) суди враховують зміст роз’яснень НАЗК у 

процесі правозастосування та часто посилаю-

ться на них під час кваліфікації правомірної / 

неправомірної поведінки фізичних осіб (див.: 

постанова Київського апеляційного суду від 

16.11.2018 по справі № 760/19942/18; пос та но-

ва Дніпровського апеляційного адміністратив-

ного суду від 24.01.2018 по справі № П/811/

593/17). Як бачимо, обґрунтовувана значимість 

рекомендаційних роз’яснень підтверд жується 

наявним досвідом адміністрування, а спірна 

практика щодо аналізованих актів АМКУ не є 

превалюючою (дійсно потребуючи перегляду).

Розкриваючи сферу належного, звертаємо 

увагу і на те, що необхідність розроблення по-

рядку розрахунку розміру штрафних санкцій 

за порушення законодавства про захист еко-

номічної конкуренції передбачено в Угоді про 

асоціацію між Україною та Європейським Сою-

зом. Так, відповідно до ч. 5 ст. 255 Угоди про 

асоціацію між Україною та ЄС: «Відомство з 

питань конкуренції затвердить та опублікує 

документ, в якому роз’яснюються принципи 

визначення будь-яких штрафних санкцій, що 

накладаються за порушення законодавства про 

конкуренцію» [18]. Отже, реформування кон-

курентної політики не просто вимагає еконо-

міка, а й міжнародні партнери [19, c. 259].

Не випадково ще 2015 р. було розробле-

но законопроєкт № 2431 «Про внесення змін 

до законодавства про захист економічної кон-

куренції щодо визначення органами Анти мо-

нопольного комітету України розміру штрафів 

за порушення законодавства про захист еко-

но мічної конкуренції». У зазначеному законо-

проєк ті, зокрема, передбачалося доповнення 

ст. 52 Закону України від 11.01.2001 № 2210-III 

«Про захист економічної конкуренції» при-

писом такого змісту: «Визначення розміру 

штрафу за порушення, передбачені п. 1, 2, 4, 5, 

8—20 ст. 50 цього Закону здійснюється на під-

ставі Методики з розрахунку розміру штра-

фів органами Антимонопольного комітету Ук-

раїни за порушення законодавства про захист 

еко номічної конкуренції, затвердженої поста-

новою Кабінету Міністрів України» [20]. Вка-

зані положення містили потенціал надання 

Методиці розрахунку штрафних санкцій сили 

нормативно-правового акта, але, на жаль, за-

конопроєкт не було ухвалено під час пов-

торного другого читання у 2019 р.

Враховуючи спірні питання, що виника-

ють у ході розрахунку розмірів штрафних санк-

цій Антимонопольним комітетом України, 

ухвалення досліджених рекомендаційних по-

ложень стало нагальною необхідністю сього-

дення, що визначає їхній зміст та зумовлює 

регулятивну дію.

Висновки. Рекомендаційні роз’яснення 

Ан тимонопольного комітету України за своєю 

природою — акти загальної регулятивної дії, 

вони не є нормативно-правовими актами, не 

можуть створювати нові норми права, нале-

жать до так званого м’якого права, за допомо-

гою якого забезпечується однаковість інтер-

претації та одноманітний порядок реалізації 

положень законодавства. Антимонопольний 

комітет України повинен враховувати та ви ко-

ристовувати положення власних рекоменда-

ційних роз’яснень, зокрема Рекомендаційні 

роз’яснення № 39-рр «Щодо застосування 

положень частин другої, п’ятої та шостої стат-

ті 52 Закону України від 11.01.2001 № 2210-III 

«Про захист економічної конкуренції», частин 

першої та другої статті 21 Закону України від 

07.06.1996 № 236/96-ВР «Про захист від недо-

бросовісної конкуренції», під час визначення 

розміру та застосування штрафних санкцій за 

порушення законодавства про захист від не-

добросовісної конкуренції.

З метою усунення спірних питань, що ви-

никають у практиці Антимонопольного комі-

тету України, необхідно ухвалити Ме тодику з 

розрахунку розміру штрафів органами Анти-

монопольного комітету України за порушення 

законодавства про захист економічної конку-

ренції. Ухвалення такої Методики сприятиме 

одноманітності правозастосування у разі на-

кладання штрафів Антимонопольним ко мі-

тетом України, відповідає засадам Угоди про 

асоціацію між Україною та ЄС, гарантуватиме 

права суб’єктів господарювання — учасників 

конкурентних відносин.
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THE PROBLEMS OF LEGAL NATURE OF RECOMMENDED 

CLARIFICATIONS OF ANTIMONOPOLY COMMITTEE OF UKRAINE

The article is devoted to the scientific analysis of legal nature of recommendation clarifications of Antimonopoly 

Committee of Ukraine. The detailed attention is paid to the thorough investigation of provisions of Recommended 

Clarifications of Antimonopoly Committee of Ukraine No. 39-pp August 08th, 2016 that defines the legal approaches of 
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Проблематика правової природи рекомендаційних роз’яснень антимонопольного комітету України

Anti monopoly Committee, which are recommended to apply by its official bodies while defining of fines for violation 

of legislation on protection of economic competition, including protection from unfair competition, in order to ensure 

the legal certainty and predictability of application of legal provisions. On the basis of scientific research, the conclu-

sion is made that recommended clarifications of Antimonopoly Committee of Ukraine by their legal nature are the acts 

of common regulative force that are not the legislative acts, they also cannot create new legal provisions, they belong to 

the so called “soft law” by means of which the uniformity of interpretation and uniform rules for realization of legal 

pro visions are ensured. The importance of recommendation as interpretation of legal provisions is highlighted, their 

place in the regulation of legal relations is defined. The main purpose of recommendations is to form the legal opinion 

of state autho rity abot the content and the order of execution of legal provisions. The authors make a conclusion that 

withdrawal of Antimonopoly Committee of Ukraine from its own legal position as to the practice of fine calculation, that 

is prescribed in recommended clarifications, provides the possibility to talk about the violation of one of the major 

prin ciple of law — the principle of legal certainty. The proper realization of discretional competence is based on the com-

pliance with the requirements of legality and adequacy of law enforcement decisions of empowered officials. With the 

purpose of improvement of current legislation, it is proposed to approve the Methodology for calculating the amount of 

fines by the Antimonopoly Committee of Ukraine for violation of the legislation on protection of economic compe-

tition. The adoption of such Methodological guidance for calculation of fines will increase the efficiency of national 

regulative provisions and goes completely in line with the provisions of Association Agreement between the European 

Union and Ukraine.

Keywords: recommended clarifications, Antimonopoly Committee of Ukraine, problems of application of law, soft law.


