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Abstract. The article is a continuation of the discussion started in 2022 in the journal 
"Siberian Legal Review" and it presents some other considerations on administrative 
discretion, based on both a wide theoretical and factual material, and on the rich law 
enforcement experience of the author. Various scientific approaches to understanding 
the essence and content of administrative discretion, modern features of its practical 
implementation, key doctrinal and legislative problems are analysed. In conclusion, the 
author's definition of administrative discretion, determination of its place in the system 
of public law is offered. 

The purpose of this article is to develop and deepen the discussion on the problem - 
the problem of administrative discretion, discretion - which is topical for the Russian 
administrative-legal theory and legal practice. 

During its preparation, the vector of discussion changed several times in the direc-
tion of revealing the correlation, interrelation, correlation of administrative discretion, 
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necessity and possibility of evaluation of scientific activity, and scientometrics.  
The task was complicated by the fact that it was necessary to link scientometrics and 
administrative discretion in any reasonable way. 

As a result of the study, the author came to the following conclusions. 
The first conclusion: administrative discretion should be understood as the choice 

by public administration of the option of solving a management issue in the form of 
adopting an administrative act (normative or individual) in conditions of insufficient 
certainty of the situation and (or) circumstances about which this administrative act is 
adopted. 

The second conclusion: administrative discretion is related not only to administra-
tive law and administrative process, but also to public law in general. In fact, within the 
framework of administrative discretion is allowed interpretation and application of 
norms of almost any branch of public law. Another issue is that the subjects of admin-
istrative discretion as a general rule are bodies of executive power and their officials. 
But this is a good thing. These subjects should not be too many, because, as Spinoza 
said, if everyone had the freedom to interpret public law at his discretion, no state could 
not exist. 
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Целью настоящей статьи является развитие и углубление дискуссии по ак-

туальной для российской административно-правовой теории и юридической 
практики проблеме – проблеме административного усмотрения, дискреции. 

При ее подготовке вектор дискуссии несколько раз изменялся в сторону 
раскрытия соотношения, взаимосвязи, корреляции административного 
усмотрения, необходимости и возможности оценки научной деятельности, 
наукометрии. Задача усложнялась тем, что было необходимо каким-либо ра-
зумным образом связать наукометрию и административное усмотрение. 
Практически в это же время проходил шестой профессорский форум «Наука 
и образование как основа развития России. Кадры для инновационной эко-
номики» (г. Москва, 14–16 ноября 2023 г.), и мы полагали, что наше участие 
в нем, в особенности в работе секции «Развитие системы аттестации науч-
ных кадров. Наукометрическая оценка научной деятельности. Проблемы и 
перспективы», упростит решение этой задачи, позволит максимально глу-
боко погрузиться в проблему наукометрии.  

Но наши ожидания не оправдались. Совершенствование оценки резуль-
татов научной деятельности, наукометрии свелось в основном лишь к раз-
работке иных баз данных, индексов цитирования. Как было отмечено в ос-
новном докладе, уже практически закончена работа над созданием новой 
платформы международного индекса научного цитирования (МИНЦ).  
Не очень ясно, чем ее авторам не понравилась действующая система РИНЦ, 
почему бы просто не поменять первые буквы и добавить языки стран 
БРИКС, а также несколько отшлифовать в целом удачную и действующую 
систему.  
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Таким образом, наша попытка связать административное усмотрение и 
наукометрию не увенчалась успехом, хотя и, несомненно, является любо-
пытной и привлекательной. Ее привлекательность состоит в попытке изме-
рить и оценить результаты научной деятельности с помощью количествен-
ных показателей, баллов, рейтингов [1. С. 16]. Но если и возможно цифрами 
измерить внешние показатели – количество научных публикаций, индексы 
цитирования, оригинальность публикаций, то я абсолютно убежден, что из-
мерить таким же образом содержание и качество научных исследований 
нельзя.  

Перефразируя Ф.М. Достоевского, административное усмотрение и 
наукометрия – «два предмета разные, и вот в этом-то и беда». И заблужда-
ются те ученые, которые верят, что наукометрия способна дать ответ на во-
прос о том, насколько качественными являются научные знания.  

В нашей статье об этом практически ничего не будет сказано, но не по-
тому, что нам не хочется раскрывать, каким образом административное 
усмотрение связано с оценкой научной деятельности, а потому, что попро-
сту не представляем, как эти две категории можно связать. 

Таким образом, наша цель – рассмотреть проблему содержания и понима-
ния дискреционных полномочий публичной администрации, административ-
ного усмотрения не как двух абстрактных научных категорий, а как сугубо 
практических явлений, выявить их значение для более эффективной админи-
стративно-юрисдикционной и судебной защиты прав и свобод граждан.  

Теперь об основных проблемах дискреции, административного усмотрения. 
Во-первых. 
Основная наша задача в том, что мы должны договориться о единообра-

зии понимания категорий и терминов и не допустить ситуацию, которая, 
например, сложилась ровно 60 лет назад, когда Надежда Георгиевна Сали-
щева предложила широкое и узкое понимание административного процесса 
[2. С. 16–17]. Об этом очень резко высказались А.П. Шергин и менее резко, 
но более точно П.П. Серков («степень дискуссионности вредит и доктрине, 
и практике»). 

Думается, что нам нужно договориться о терминах и четко решить, что 
мы будем сегодня и в дальнейшем обсуждать. В противном случае дискус-
сия может продлиться долгие годы и какого-то общего знаменателя на тер-
минологическом поле так и не появится. 

Для уяснения природы административной дискреции, административ-
ного усмотрения было бы очевидно недостаточным всего лишь продемон-
стрировать, какие его стороны являются предметом изучения права, а ка-
кие – предметом иных наук (философии, экономики, социологии, истории и 
многих других). Не менее важно ответить на другие, казалось бы, элемен-
тарные вопросы – являются ли эти категории синонимами, к какой отрасли 
юридического знания (как фундаментального, так и отраслевого, и приклад-
ного) относятся административная дискреция и административное усмотре-
ние? Только ли к административному праву и административному про-
цессу? Возможно, ко всему публичному праву в целом?  



Старостин С.А. Размышления об административном усмотрении 

61 

Мы должны определиться с тем, насколько современное понимание ад-
министративного усмотрения соответствует отечественной доктрине адми-
нистративного права, какова цель административного усмотрения, каковы 
его границы и пределы. 

Давайте разберемся. 
Удивительно, но в России по-прежнему остается дискуссионным эле-

ментарный вопрос – является ли административное усмотрение правовой 
или неправовой категорией.  

Административное усмотрение мы называем административным не по-
тому, что его субъект соблюдает или нарушает нормы административного 
права и административного процесса, а потому, что в качестве этого субъ-
екта выступает государственная (публичная) администрация, ее органы и 
должностные лица [3. С. 418].  

Конституция РФ заложила ряд фундаментальных принципов организа-
ции единой системы публичной власти в РФ (приоритет прав и свобод че-
ловека и гражданина, верховенство права и пр.). Данные принципы были 
конкретизированы в ряде федеральных законов (о Государственном Совете 
Российской Федерации, об общих принципах организации публичной вла-
сти в субъектах Российской Федерации и др.). 

Помимо принципов единой системы публичной власти, был установлен 
вектор ее деятельности – взаимодействие органов публичной власти для 
наиболее эффективного решения задач в интересах населения, проживаю-
щего на соответствующей территории (см. ч. 3 ст. 132 Конституции РФ, вве-
денную Законом РФ о поправке к Конституции РФ от 14 марта 2020 г. № 1-
ФКЗ «О совершенствовании регулирования отдельных вопросов организа-
ции и функционирования публичной власти»). 

Главное, содержательное понимание административного усмотрения со-
стоит в том, что чиновник должен иметь выбор, ограниченный рамками 
права, и поступать он обязан так, как это соответствует интересам гражда-
нина. Если же права гражданина нарушены, то чиновник должен быть при-
влечен к ответственности, а права гражданина восстановлены.  

Таким образом, административное усмотрение по определению всегда 
правовое. Оно возникает тогда, когда в правовой норме наличествуют пра-
вовые предписания, по причине чего субъект государственного управления 
оказывается вынужден сделать выбор в пользу одного из этих предписаний. 
Например, согласно ч. 1 ст. 5.61 КоАП РФ, оскорбление, нанесенное граж-
данином, наказывается административным штрафом в размере от 3 000 до 
5 000 руб.  

Правовое усмотрение может иметь и более эклектичный источник – мно-
жество правовых предписаний, закрепленных либо в разных нормах одного 
правового акта, либо в разных правовых актах, но регулирующих, тем не 
менее, одни и те же общественные отношения. 

Характерный пример норм об усмотрении в одном акте можно обнару-
жить в Земельном кодексе РФ: 
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Статья 39.43. Решение об установлении публичного сервитута 
3. Орган, уполномоченный на установление публичного сервитута, 

вправе по согласованию с правообладателями земельных участков, в отно-
шении которых устанавливается публичный сервитут, и лицом, подавшим 
ходатайство об установлении публичного сервитута, утвердить иной вари-
ант границ публичного сервитута, чем предусмотренный ходатайством. 
Статья 56.6. Решение об изъятии земельных участков для государ-

ственных или муниципальных нужд 
6. Орган местного самоуправления или орган исполнительной власти, 

принявшие решение об изъятии, в том числе по результатам выявления пра-
вообладателей изымаемой недвижимости и (или) переговоров с ними об 
изъятии земельных участков, по согласованию с лицом, подавшим ходатай-
ство об изъятии земельных участков (при его наличии), вправе утвердить 
иной вариант схемы расположения земельного участка. 
Статья 95. Земли особо охраняемых природных территорий 
5. В целях создания новых и расширения существующих земель особо 

охраняемых природных территорий органы государственной власти субъ-
ектов Российской Федерации вправе принимать решения о резервировании 
земель, которые предполагается объявить землями особо охраняемых при-
родных территорий, с последующим изъятием таких земель и об ограниче-
нии на них хозяйственной деятельности. 

Теперь приведем примеры усмотрения, имеющегося в разных актах, но 
регулирующих одни и те же общественные отношения: 
Статья 12 Федерального закона от 30 июня 2006 г. № 93-ФЗ «О внесе-

нии изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации 
по вопросу оформления в упрощенном порядке прав граждан на отдельные 
объекты недвижимого имущества»: 

Исполнительные органы государственной власти и органы местного са-
моуправления, предусмотренные статьей 39.2 Земельного кодекса РФ, 
вправе обеспечивать проведение кадастровых работ, государственного ка-
дастрового учета и государственной регистрации прав граждан на земель-
ные участки, предназначенные для ведения личного подсобного, дачного 
хозяйства, огородничества, садоводства, строительства гаражей для соб-
ственных нужд или индивидуального жилищного строительства, и находя-
щиеся на таких земельных участках объекты капитального строительства. 
Статья 3.4 Федерального закона от 25 октября 2001 г. № 137-ФЗ  

«О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации»: 
12. Федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функ-

ции по управлению федеральным имуществом, вправе распоряжаться зе-
мельным участком, государственная собственность на который не разграни-
чена, со дня принятия межведомственным коллегиальным органом, образован-
ным в соответствии с Федеральным законом от 24 июля 2008 года  
№ 161-ФЗ «О содействии развитию жилищного строительства», решения о це-
лесообразности осуществления федеральным органом исполнительной власти, 
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осуществляющим функции по управлению федеральным имуществом, полно-
мочий по распоряжению таким земельным участком в целях, способами и в по-
рядке, которые предусмотрены Федеральным законом от 24 июля 2008 года  
№ 161-ФЗ «О содействии развитию жилищного строительства». 

13. Орган местного самоуправления вправе распоряжаться земельным 
участком, государственная собственность на который не разграничена и 
распоряжение которым этот орган был не вправе осуществлять в соответ-
ствии с пунктом 5 или 6 настоящей статьи, в следующих случаях: 

1) межведомственным коллегиальным органом, образованным в соответ-
ствии с Федеральным законом от 24 июля 2008 года № 161-ФЗ «О содей-
ствии развитию жилищного строительства», принято решение о нецелесо-
образности осуществления федеральным органом исполнительной власти, 
осуществляющим функции по управлению федеральным имуществом, пол-
номочий по распоряжению таким земельным участком; 

2) указанным в подпункте 1 настоящего пункта межведомственным кол-
легиальным органом принято решение о целесообразности осуществления 
федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции 
по управлению федеральным имуществом, полномочий по распоряжению 
таким земельным участком и в течение одного года со дня принятия данного 
решения этот федеральный орган исполнительной власти или по его пору-
чению единый институт развития в жилищной сфере не распорядился таким 
земельным участком в целях, способами и в порядке, которые предусмот-
рены Федеральным законом от 24 июля 2008 года № 161-ФЗ «О содействии 
развитию жилищного строительства»; 

3) в течение шести месяцев со дня прекращения в соответствии с 
пунктом 5 или 6 настоящей статьи права распоряжения органом местного 
самоуправления таким земельным участком указанный в подпункте 1 
настоящего пункта межведомственный коллегиальный орган не принял 
решение о целесообразности осуществления федеральным органом ис-
полнительной власти, осуществляющим функции по управлению феде-
ральным имуществом, полномочий по распоряжению таким земельным 
участком; 

4) со дня получения уведомления единого института развития в жилищ-
ной сфере о досрочном расторжении заключенных единым институтом раз-
вития в жилищной сфере договора аренды земельного участка, государ-
ственная собственность на который не разграничена, договора безвозмезд-
ного пользования таким земельным участком, в том числе в целях комплекс-
ного освоения территории, или о полном выполнении обязательств сторон 
по этим договорам в отношении таких земельных участков; 

5) со дня получения уведомления единого института развития в жилищ-
ной сфере об образовании земельных участков из земельного участка, в от-
ношении которого единым институтом развития в жилищной сфере заклю-
чен договор комплексного освоения территории, и у лица, с которым еди-
ным институтом развития в жилищной сфере заключен этот договор, в от-
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ношении таких земельных участков в соответствии с этим договором не воз-
никают обязательства по строительству и иному освоению территории в со-
ответствии с проектом планировки территории. 

Таким образом неправового административного усмотрения не может быть.  
Вместе с тем значительно чаще встречаются ситуации, когда отношения 

не урегулированы правом и должностное лицо уже действует по своему 
усмотрению, вне рамок нормы и выбирает лучшее на его взгляд решение 
(поведение). Но возможна и другая ситуация: норма есть, и перед чиновни-
ком снова выбор – не нарушать норму, либо по каким-то причинам ее нару-
шить. Но это уже другая ситуация. И другие последствия.  

Нарушение всегда опосредует либо административный произвол, либо 
административную ошибку, либо некоторый недостаток нормы при усло-
вии, что этот недостаток препятствует реализации легальных полномочий, 
обязанностей, прав, свобод и законных интересов. Но это не администра-
тивное усмотрение, это иная, более широкая управленческая категория, ко-
торую можно обобщенно назвать внеправовым усмотрением, выбором не 
только неправового (ошибка, произвол и т.п.) решения, но и решения, когда 
общественные отношения не урегулированы нормой. 

Таким образом, неправовое усмотрение (нарушена норма) всегда право-
нарушение. В связи с этим любое деяние в рамках данной формы дискреции 
требует тщательного анализа со стороны компетентных структур для уста-
новления виновности или невиновности совершившего его лица. 

О внеправовом усмотрении (норма не нарушена) можно говорить, если 
определенная сфера общественных отношений еще не охвачена правовым 
регулированием, из-за чего всякое публично-управленческое решение, при-
нятое властным субъектом в границах данного участка, нельзя признать ни 
правовым, ни неправовым. Поскольку в современном мире законодатель за-
частую не успевает запрограммировать перманентно усложняющиеся обще-
ственные отношения, эта форма осуществления дискреционных полномо-
чий с каждым годом становится все более и более распространенной. 

Именно во внеправовом усмотрении сосредоточены наибольшие объемы 
дискреционных полномочий и именно при их неправильной реализации до-
пускаются самые серьезные и масштабные нарушения прав, свобод и закон-
ных интересов граждан [4. С.18]. 
Во-вторых. 
Являются ли административная дискреция и административное усмотре-

ние синонимами? Полагаем, что являются, и в нашей статье мы и будем ис-
пользовать их в данном качестве. 

Вот несколько определений дискреционных полномочий. 
Известно выражение: «Там, где заканчивается закон, начинается тира-

ния». Сегодня его часто заменяют на совершенно иное утверждение: «Там, 
где заканчивается закон, начинается усмотрение» [5]. 

Существует множество суждений, смысл которых в том, что «абсолют-
ная свобода (власть) развращает (абсолютно)» [6]. Процитирую по этому 
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поводу лишь Л.Н. Толстого: «Власть имеющие развратились, потому что 
имеют власть» [7]. 

Многие понимают усмотрение, дискрецию как произвол. Например, оте-
чественный правовед А.И. Елистратов рассматривал административное 
усмотрение в том числе как «благожелательный произвол» [8. С. 220]. 
Но это абсолютно не так. Дискреция, административное усмотрение воз-
можны только лишь в границах установленных нормами полномочий пуб-
личной администрации. 

Это, конечно, так, но и совсем не так, административное усмотрение, 
дискреция могут стать достаточно эффективным инструментом индивидуа-
лизации оценок и принятия эффективных решений. 

Несколько исторических фактов. 
В Римской империи утверждалось, что законы в принципе не могут 

предусмотреть и вобрать в себя все возможные жизненные ситуации и об-
стоятельства, а потому был введен в оборот термин «справедливость». 
По этому поводу юрист Гай писал: «Надо всегда помнить о том, что могут 
встретиться случаи, когда решение может быть обоснованным, но в то же 
время таким, что и исполнять несправедливо, и принуждение неуместно».  

Что же касается усмотрения, то ему в римском праве была посвящена 
отдельная формула: «Усмотрение есть знание о том, что является справед-
ливым с точки зрения права» (лат. «Discretio est scire per legem quid sit 
justum») [9. P. 38].  

Известна и другая формула, свидетельствующая о том, что римляне были 
далеки от правового фетишизма: «Высшее право есть высшее зло» (лат. «Jus 
summum saepe summa malitia est»). 

Цицирон утверждал, что право должно быть основано на требовании нрав-
ственности и закона. Судебный процесс в Древнем Риме состоял из двух ста-
дий: первая – рассмотрение дела у претора, вторая – в суде. На первой стадии, 
без участия судей, предъявлялись и оценивались доказательства, выдвигались 
обвинения, решение объявлялось истцу и ответчику. Последний в случае 
установления его вины становился подсудимым [10. С. 168–175].  

По ст. 62 Саксонского зерцала, если судья запрашивал сведения от сто-
рон по своему усмотрению, а не согласно праву, «то это не во вред и не на 
пользу сторонам». 

В XVIII–XIX вв. в европейских странах административное усмотрение 
не контролировалось ни общими, ни административными судами [11. С. 99]. 
Такое ограничение создавало условия для произвола и беззакония.  

По этому поводу многие отечественные юристы высказались достаточно 
жестко: «Наша зависимость от административного усмотрения является бо-
лезнью, глубоко въевшейся в наш государственный организм… наше право 
ставит в зависимость от ничем не ограниченного усмотрения администра-
ции удовлетворение жизненных потребностей человека» [12. С. 72–73]. 

Конечно, всегда предпринимались попытки искусственно ограничить 
дискрецию. Но все они потерпели крах, а некоторые из них с позиции сего-
дняшнего дня и вовсе выглядят комично.  
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Так, составители Кодекса Хаммурапи старались предусмотреть в нем все 
мыслимые и немыслимые ситуации. Например, одна из норм Кодекса Хам-
мурапи звучит следующим образом: «Если трактирщица не принимает 
зерно в качестве оплаты за выпивку, а требует деньги, хотя цена предложен-
ного ей зерна выше, чем цена выпивки, то эту трактирщицу надлежит бро-
сить в воду (т.е. утопить)». 

Желание избежать усмотрения еще более явно прослеживалось в Прус-
ском общеземском уложении 1794 г., составители которого попытались 
уместить все гражданское право в 19 тыс. статей. Разумеется, эта попытка 
также не увенчалась успехом. 

Статьи 17, 21, 27 и 71 Конституционной хартии Франции прямо наделяли 
короля правом усмотрения в законотворческом процессе (выбор палаты, в 
которую король может внести не связанный с налогами законопроект, «бла-
гоусмотрение» при утверждении законов), назначении пэров Франции и по-
жалование дворянских титулов. 

В Российской империи широкие пределы усмотрения, среди прочего, 
имели наместнические правления, которым было дано право налагать пени 
неопределенного размера на «всех непослушных, роптивых, ленивых и мед-
лительных» подданных. 

Среди отечественных дореволюционных работ особый интерес представ-
ляет монография Н.И. Лазаревского «Ответственность за убытки, причиненные 
должностными лицами», в которой рассматривалась юридическая ответствен-
ность как должностных лиц, так и судей за «неправильные действия» [13]. 

В литературе тех лет отмечалось, что обязательные постановления рево-
люционного периода в значительной своей части не являлись подзакон-
ными актами, нося характер «революционного правотворчества» [14. 
С. 955–956], при этом подчеркивалась необходимость ограничения усмот-
рения местных властей в связи с «укреплением революционной законности 
и твердого правопорядка» [15. С. 241–244]. 

Яркий пример неограниченности усмотрения – обязательные постанов-
ления местных органов власти и управления в ранней РСФСР. Например, 
виновные в нарушении обязательного постановления Отдела управления 
Московского уездного Совета от 19 апреля 1921 г. [16], а также в сбыте не-
доброкачественных продуктов и их фальсификации подвергались аресту до 
одного месяца или штрафу по усмотрению Отдела управления. 

Еще один пример. 
Прекращение Указом Президента РСФСР от 6 ноября 1991 г. деятельно-

сти КПСС и КП РСФСР, роспуск их организационных структур означали 
окончательный отказ Президента от использования легитимных способов 
решения вопроса – путем передачи его компетентным судебным инстан-
циям согласно Закону СССР «Об общественных объединениях».  

Как и в случаях с Указами от 23 и 25 августа 1991 г., Президент РСФСР 
предпочел дискреционный метод властвования, вторгся в сферу судебной 
власти, действовал по своему усмотрению, вышел за пределы полномочий, 
возложенных на него Конституцией и законами Российской Федерации. 
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На момент издания Указа – 6 ноября 1991 г., впрочем, как и до этого, 
Президент РСФСР располагал вполне легитимными средствами решения 
вопроса о КПСС и КП РСФСР на основе норм Закона СССР «Об обществен-
ных объединениях». Однако он не использовал их, а применил сугубо адми-
нистративный порядок, представляющий собой грубое нарушение консти-
туционного права на объединение и основанный на усмотрении и полити-
ческой целесообразности. 

В советское время административное усмотрение приобрело несколько 
иное содержание – считалось, что в деятельности администрации не должно 
было быть сферы, недоступной для контроля. В этих целях было создано 
Министерство государственного контроля1.  

Министерство являлось центральным союзно-республиканским органом 
государственного управления СССР, осуществлявшим контроль за производ-
ственной, хозяйственной и финансовой деятельностью государственных, ко-
оперативных, общественных организаций, учреждений, предприятий.  

При этом важно отметить, что даже в условиях однопартийной системы 
целесообразность контроля заключалась не только в претворении в жизнь 
политики партии; контроль способствовал также и достижению конечных 
результатов, повышению уровня организованности и ответственности 
должностных лиц, противодействию коррупции и произволу администра-
ции [17. С. 286]. Как отмечал А.Я. Вышинский, «революционная целесооб-
разность в области осуществления революционной законности есть не что 
иное, как применение советских законов в соответствии с их революцион-
ной целью» [18. С. 70]. 

Целесообразность закона многими отечественными авторами связыва-
лась не только с процессом законотворчества, но и правоприменения. Глав-
ное не в том, следует или не следует выполнять закон, а как целесообразнее 
исполнить его нормы, потому что закон, ставя перед администрацией цель, 
не всегда полно и с исчерпывающей полнотой определяет условия и образ 
действия администрации [19]. 

Следовательно, в целях защиты граждан от произвола необходимо, 
чтобы обращение гражданина в орган государственной власти в полной сте-
пени соответствовало нормам права.  

Однако должностное лицо, принимающее решение, должно обладать не-
которой свободой действий для учета многих нюансов и внешних обстоя-
тельств, которые в нормах права учесть невозможно. Всегда надо отдавать 
себе отчет в том, насколько существенное значение имеет ошибка в выборе 
того или иного решения, поведения, и каковы юридические последствия 
этой ошибки, какова ответственность за нее. 

                                         
1 Создан 15 марта 1946 г., в соответствии с Законом СССР от 15 марта 1946 г.  

«О преобразовании Совета Народных Комиссаров СССР в Совет Министров СССР и 
Совета Народных Комиссаров союзных и автономных республик – в советы Министров 
союзных и автономных республик». 
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Теперь несколько современных примеров административного усмотре-
ния: 

– приказом Банка России 1996 г. в связи с нецелесообразностью функци-
онирования Главного управления ЦБ РФ (Банка России) по Ямало-Ненец-
кому автономному округу приказ о его создании отменен [20]; 

– распоряжением Правительства Москвы в связи с нецелесообразностью 
дальнейшей реализации признано утратившим силу распоряжение Прави-
тельства Москвы «О реализации проекта жилой застройки первой очереди 
Любирецких полей аэрации» [21];  

– распоряжением администрации Санкт-Петербурга признано нецелесо-
образным реорганизация Государственного учебно-производственного ав-
тотранспортного предприятия Комитета по образованию Санкт-Петер-
бурга» [22]. 

И таких примеров огромное количество. 
Приведенные ситуации со стороны могут показаться несколько эклектич-

ными и разнородными, однако они отражают сущность дискреции и админи-
стративного усмотрения – сложную, противоречивую и, разумеется, пока еще 
не сложившуюся систему. Об этом не следует забывать, потому что в ней мо-
гут обнаружиться ответы на многие вопросы, которые будут поставлены в ис-
следованиях административного усмотрения других авторов. 

Кроме того, дискреционные решения, административное усмотрение не 
могут быть сведены только лишь к праву публичной администрации по сво-
ему внутреннему убеждению, самостоятельно оценить все факторы и мно-
гообразие сложившихся обстоятельств и принимать наиболее правильные 
решения, которые ей предоставлены. 
В-третьих. 
Усмотрение – характерный признак и необходимый элемент государствен-

ного управления. Главной предпосылкой его возникновения является многооб-
разие общественных отношений, конкретных жизненных ситуаций, которые 
нельзя предусмотреть заранее и облечь в юридические конструкции.  

Однако некоторые исследователи считают, что такую ситуацию нельзя 
признать нормальной. По их мнению, общественные отношения должны ре-
гулироваться правом, а не дискрецией. В качестве способа для ограничения 
или искоренения дискреции такие исследователи предлагают администра-
тивные процедуры. Однако сможет ли закон об административных проце-
дурах действительно лимитировать дискрецию? Думается, что нет. Пред-
ставим себе ситуацию: должностное лицо отказывается разрешать админи-
стративное дело на основании того, что в законе отсутствует необходимая 
процедура, а к собственному усмотрению он прибегать не вправе. Оче-
видно, что в данном случае не просто снизится эффективность государ-
ственного управления, а вообще вся государственная машина перестанет ра-
ботать. 

Таким образом, принятие закона об административных процедурах как 
средства пресечения реализации дискреционных полномочий в данном кон-
тексте не является панацеей, потому что оно лишено всякого смысла из-за 
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сущностного противоречия: закон станет действовать лишь тогда, когда в 
него будут инкорпорированы нормы об административном усмотрении, од-
нако именно против административного усмотрения должны быть направ-
лены остальные нормы закона [23. С. 62–68]. 
В-четвертых. 
Важнейшим, онтологическим свойством административного усмотрения 

является его дуалистический характер. Он заключается в том, что дискреци-
онные решения могут приводить и к благоприятным, и к неблагоприятным 
последствиям. Выражаясь языком формальных наук, усмотрение – это не 
столько некоторое число, сколько модуль этого числа, при снятии которого 
перед числом может оказаться как положительный, так и отрицательный 
знак. Вот почему наделение государственного чиновника дискреционной 
властью не только гарантирует компетенционную витальность последнего, 
но и в известном смысле провоцирует его на попрание прав, свобод и закон-
ных интересов граждан. 

Если усмотрение так или иначе связано с числовыми величинами, у него 
должны быть конкретные объемы (также их называют пределами, грани-
цами, размерами и т.д.). Объемы дискреционных полномочий можно сопо-
ставлять, опираясь на качественный или количественный критерии. В каче-
ственном измерении отражается совокупность полномочий, принадлежа-
щих отдельному органу власти или должностному лицу, в количественном 
измерении – совокупность полномочий, которые возложены на всех власт-
ных субъектов, функционирующих на определенной территории. 

Объемы дискреционных полномочий необходимо устанавливать для того, 
чтобы знать характер и масштабы исходящих от них рисков. Так, объемы су-
дебного усмотрения в качественном аспекте многократно превышают объ-
емы административного усмотрения, а в количественном аспекте значи-
тельно уступают им. Отсюда следует, что судебный произвол угрожает пра-
вопорядку нарушениями, которые существенно ограничивают права и сво-
боды граждан, но совершаются сравнительно нечасто, а административный 
произвол опасен массовыми, но не настолько тяжкими по степени своей об-
щественной опасности деликтами. Данные особенности нужно учитывать 
при противодействии публичному произволу [24. C. 107–118]. 
В-пятых. 
Административное усмотрение реализуется как в административно-про-

цедурной, так и в административно-юрисдикционной сфере. Отличие 
между этими двумя реализациями заключается лишь в векторе дискрецион-
ной деятельности, векторе усмотрения.  

Так, поскольку функции должностного лица органа исполнительной вла-
сти связаны с обеспечением прав и свобод граждан, то его дискреционные 
полномочия будут ориентированы на поиск наиболее лучшего решения.  

В ином случае для органов исполнительной власти, наоборот, харак-
терны функции по ограничению прав и свобод граждан, поэтому усмотре-
ние их должностных лиц в соответствии с принципом гуманизма будет за-
ключаться в поиске наименее худшего решения.  
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Ввиду этого дискреционная административно-юрисдикционная деятель-
ность всегда есть рисковая деятельность, ибо в ней содержатся такие фак-
торы, которые неизбежно влекут за собой отрицательные последствия как 
минимум для одной из сторон административного правоотношения (напри-
мер, применение к гражданину мер административного принуждения, со-
противление гражданина при применении к нему мер административного 
принуждения), что может потребовать от государственного служащего со-
вершения пресекающих их действий. 

Административное усмотрение отличается еще и по объемам дискреци-
онных полномочий: поскольку административно-принудительная деятель-
ность непременно сопровождается рисками, то для ее успешного осуществ-
ления должностному лицу требуется больший объем дискреционных пол-
номочий, нежели для осуществления административно-процедурной дея-
тельности [25. С. 281–282]. 
В-шестых. 
Административное усмотрение представляет собой ярко выраженную 

межотраслевую категорию. Необходимо подчеркнуть, что при описании 
форм административного усмотрения речь идет не только об администра-
тивном материальном и процессуальном праве и его нормах, но и о иных 
отраслях права (уголовном, уголовно-процессуальном, уголовно-исполни-
тельном, земельном, воздушном праве и др.) и их нормах.  

Надо понимать, что один и тот же институт может одновременно быть 
правовым, социальным, экономическим, философским, этическим и т.д., од-
нако в распоряжении специалиста юридического профиля находится только 
правовой инструментарий. Соответственно, для того чтобы, например, не 
изучать психологическую сторону вопроса посредством формально-догма-
тического метода, необходимо сначала развести между собой психологиче-
ский и юридический аспекты исследуемой проблемы. Сказанное в полной 
мере относится и к другим социальным и гуманитарным наукам, представи-
тели которых проявляют научный интерес к реализации дискреционных 
полномочий.  

Необходимо сущностное отграничение административного усмотрения 
от других видов усмотрения. 

Во избежание терминологической путаницы следует различать между 
собой четыре понятия: 1) административное усмотрение; 2) судебное 
усмотрение; 3) судебный контроль за административным усмотрением; 
4) судебное усмотрение при осуществлении судебного контроля за адми-
нистративным усмотрением. Эти четыре понятия, разумеется, имеют опре-
деленную связь друг с другом, однако обозначают различные (отчасти 
даже по своей отраслевой принадлежности) категории, явления, процессы 
и институты. 
В-седьмых. 
Административное усмотрение (в особенности в рамках администра-

тивно-принудительной деятельности) характеризуется сравнительно высо-
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ким количеством административных ошибок, допускаемых в ходе реализа-
ции дискреционных полномочий. В научной литературе отмечается, что 
государственные органы и их должностные лица абсолютно легально могут 
совершать те или иные действия, которые прямо или косвенно противоречат 
целям их деятельности, в том числе и административные ошибки, что обу-
словлено наличием альтернативы поведения (усмотрения). Но если с юри-
дической точки зрения административные ошибки есть однозначно негатив-
ный феномен, который в идеале нужно ликвидировать напрочь, то с управ-
ленческих позиций административные ошибки относятся к транзакцион-
ным издержкам – отрицательным, но неотъемлемым спутникам процесса 
принятия оперативных управленческих решений, от которых никогда не 
удастся избавиться. 

В завершение настоящей статьи сделаем два вывода. 
Первый вывод: под административным усмотрением следует понимать 

выбор публичной администрацией варианта решения управленческого во-
проса в форме принятия административного акта (нормативного или инди-
видуального) в условиях недостаточной определенности ситуации и (или) 
обстоятельств, по поводу которых и принимается данный административ-
ный акт. 

Второй вывод: административное усмотрение связано не только с адми-
нистративным правом и административным процессом, но и с публичным 
правом вообще. Ведь в рамках административного усмотрения допускается 
толкование и применение норм чуть ли не любой отрасли публичного права. 
Другой вопрос, что субъекты административного усмотрения по общему 
правилу являются органами исполнительной власти и их должностными ли-
цами. Но это и хорошо. Данных субъектов не должно быть слишком много, 
ведь, как говорил Спиноза, если бы каждый имел свободу толковать пуб-
личное право по своему усмотрению, ни одно государство не смогло бы су-
ществовать. 

Вместе с тем из сказанного следует, что административисты вряд ли 
имеют право на монополизацию административного усмотрения. Дискреци-
онные полномочия органов исполнительной власти и их должностных лиц – 
это межотраслевая категория, которую могут плодотворно изучать специа-
листы по конституционному праву, уголовно-исполнительному праву, фи-
нансовому праву и т.д. Надеемся, что настоящая статья станет прологом к 
дальнейшим межотраслевым дискуссиям, посвященным реализации дис-
креционных полномочий органами публичной администрации. 
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