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Аннотация. Легитимация административного усмотрения связана с предоставлением судам воз-
можности проверять дискреционные акты управления. Одновременно формировалась система 
критериев, которые предназначалась для проверки таких актов. В статье исследуются основные 
и некоторые дополнительные критерии оценки административного усмотрения судами, демон-
стрируются способы их легальной формализации, делаются выводы о лучших и приемлемых спо-
собах. Сравнительно-правовой метод – основной метод настоящего исследования. Он позволил 
изучить модели юридической формализации критериев в Австрии, Германии, Франции, некото-
рых странах Центральной Азии, сравнить их с российской судебной практикой и законодатель-
ством. Автор делает вывод, что административное усмотрение не должно оформляться как инсти-
тут административного права. В этом случае есть риски утраты усмотрением своих сущностных 
характеристик, что снизит эффективность государственного управления. Во всех странах усмот
рение приходит в административное право через критерии его ограничения, которые позволяют 
судам проверять законность дискреционного административного акта. Основными критериями 
являются законная цель и пределы полномочий административных органов; дополнительные 
критерии представлены общими принципами административного права (административных про-
цедур). Данные принципы сконструированы судьями и научными школами, они тесно связаны 
с конституциями, поэтому нет необходимости их закреплять в законодательстве. В этой ситуа-
ции нормы-дефиниции воспроизводят общеизвестные истины и не дополняют административ-
ное право чем-то новым. Такой прием можно оправдать лишь тем, что ранее в правовой системе 
страны какой-то принцип отсутствовал и законодатель впервые ввел его в юридическую практику. 
Важно, что даже после закрепления нормы-принципа в законе она будет подвергнута судебному 
толкованию. Судам все равно придется уточнять ее содержание и порядок реализации. В России 
основные принципы, в том числе пропорциональность и защита доверия, уже давно признаны 
судами и доктриной. Они подтверждены в решениях Конституционного Суда Российской Федера-
ции, которым следует и Верховный Суд Российской Федерации. Тем не менее российский законо-
датель закрепляет их в отдельных законах, среди которых и законодательство о государственном 
контроле. Представляется, что Верховному Суду РФ следует активнее применять принципы, кото-
рые позволяют оценивать административное усмотрение. В частности, защита доверия нуждается 
в большем внимании со стороны Пленума Верховного Суда РФ.
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Abstract. The legitimation of administrative discretion is closely linked to empowering courts to re-
view discretionary administrative acts. At the same time, a system of criteria designed to enable such 
review emerged. This article examines the key and several supplementary criteria used by courts to 
assess administrative discretion, demonstrates methods of their legal formalisation, and draws conclu-
sions regarding the most appropriate and effective methods. The primary methodology employed is 
comparative legal analysis. This approach makes it possible to examine the models for legal formali-
sation of these criteria in Austria, Germany, France, and several Central Asian countries, and to com-
pare them with Russian judicial practice and legislation. The Author concludes that administrative 
discretion should not be institutionalised as a separate institution of administrative law, as doing so 
risks eroding its essential characteristics and diminishing the effectiveness of public administration. 
In all countries studied, discretion enters administrative law through criteria that limit it and thereby 
enable courts to review the legality of discretionary administrative acts. The main criteria are the law-
ful purpose and scope of powers of administrative bodies, while additional criteria consist of general 
principles of administrative law (administrative procedure). These principles have been developed 
by courts and scholarly schools and are closely tied to constitutional provisions. Therefore, there is 
no need for their codification; statutory definitions would merely restate well-known principles and 
would not add anything substantively new. Codification is justified only when a principle is absent 
from the legal system and the legislator is introducing it for the first time. Importantly, even once 
a principle has been codified, it will still require judicial interpretation; courts will continue to refine 
its meaning and methods of application. In Russia, the main principles, including proportionality and 
the protection of legitimate expectations, have long been recognised by courts and doctrine. They are 
affirmed in the decisions of the Constitutional Court, which the Supreme Court follows. Nonetheless, 
the Russian legislator continues to codify them in various statutes, including legislation on state con-
trol. The Author concludes that the Supreme Court should apply these principles more actively when 
reviewing administrative discretion. In particular, the protection of legitimate expectations requires 
greater attention from the Plenum of the Supreme Court.
Keywords: administrative discretion; administrative act; judicial review; proportionality; trust pro-
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Введение. Несколько слов 
о юридической природе 

административного усмотрения
Административное усмотрение  – это 

традиционная характеристика управлен-
ческой деятельности, благодаря которой 

во многом формировалась, уточнялась 
и оттачивалась отраслевая доктрина. Еще 
на рубеже ХIХ–XX вв. его природа не вы-
зывала серьезных споров среди специали-
стов в области государственного, админи-
стративного права. Для них усмотрение 

©  Sherstoboev O. N., 2025

https://orcid.org/0000-0001-6972-8241


Сибирское юридическое обозрение. 2025. Том 22, № 4

586

проявлялось в актах органов и должност-
ных лиц, которые в разной степени могли 
связываться нормами права. Усмотрение 
понималось как специфическая деятель-
ность, которая, по мнению А. Ф. Евтихие
ва, выражается «свободно целесообразной 
оценкой» юридически установленных 
основ принятия решений, что дает адми-
нистрации свободу «от юрисдикционно-
го контроля» [1, с.  77]. Для французских 
специалистов периода становления теории 
административного права, по свидетель-
ству Л.  Дюги, усмотрение заключалось 
в принятии/непринятии решения в объеме, 
определяемом самим субъектом админи-
стративной власти1. Э. Бернатцик полагал, 
что орган реализует свои дискреционные 
полномочия, действуя в публичном ин-
тересе [2, S.  39–41], а Р. Лаун в развитие 
этого тезиса писал об объективных кри-
териях, которыми руководствуются орга-
ны, реализуя предоставленные законода-
телем полномочия [3, S. 262]. В. Еллинек 
также указывал на надлежащие админи-
стративные действия, которые основаны 
не на  прихоти и произволе должностных 
лиц, а на публичном интересе, законных 
целях [4, S. 32, 37]. Г. Харт рассматривал 
усмотрение как необходимость «сделать 
выбор и принять решение» [5, p.  661]. 
Иными словами, административное ус-
мотрение  – это всегда деятельность, она 
не регулируется нормами права либо, 
что более правильно для современности, 
осуществляется в нормативно установ-
ленных пределах для достижения закон-
ных целей. Правовая неопределенность 
исторически не позволяла заметить усмот
рение в юридических конструкциях, но его 
никогда не исключали из системы управле-
ния государством, просто на каком-то эта-
пе оно не считалось предметом, который 
поддается юридическому воздействию.

Становление административной юсти-
ции ознаменовалось идеей о подкон-
трольности администрации. Благодаря ей 
усмотрение оказалось в административ-
ных правопорядках разных стран и еще 
в первой половине ХХ  в. заняло в них 
прочные позиции. Но и здесь усмотре-
ние не изменило изначальной природе. 
Оно по-прежнему оставалось деятель-
ностью и означало выбор лучшего по-
ведения. В таком контексте сомнительны 
взгляды на административное усмотрение 
как на институт права. В этом случае ему 
приписываются несвойственные черты, 
термин «усмотрение» помещается в не-
предназначенные для него юридические 
лекала. Действительно, в юридической 
литературе усмотрение (дискреция, дис-
креционная власть) и правовой институт 
периодически переплетаются [6, с.  6]. 
Такое терминологическое сочетание даже 
приводит к аксиоматичным выводам, 
где  «дискреционная власть рассматрива-
ется как правовой институт» и в России, 
и в зарубежных доктринах2. Подобные 
выводы, как правило, формулируются 
как нечто само собой разумеющееся и до-
казываются сносками на работы соответ-
ствующих авторов, то есть выводы делают-
ся технически, без должного обоснования. 
С. С. Алексеев еще в 1975 г. обращал вни-
мание на «подчас чрезмерно широкое» 
использование в литературе термина «ин-
ститут», что «в ряде случаев лишает его 
необходимой определенности». Между 
тем, как указывал С. С. Алексеев, «право-
вой институт должен обладать полным 
“комплектом” норм, при помощи которых 
возможно охватить все существенные мо-
менты регулирования соответствующего 
участка» [7, с. 105]. Ю. П. Соловей неод-
нократно отрицал «институт усмотрения» 
в административном праве России: если 

1  См.: Дюги Л. Социальное право, индивидуальное право и преобразование государства: лекции, прочи-
танные в 1908 г. в Высшей школе наук в Париже. М. : Изд. Н. Н. Клочкова, 1909. С. 31–32.

2  См.: Гирвиц А. В. Полицейское усмотрение в деятельности органов внутренних дел Российской Феде-
рации : дис. … канд. юрид. наук. Н. Новгород, 2017. С. 45.
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нет достаточного числа норм, регулирую-
щих соответствующие однородные отно-
шения, не может быть и института права3.

Следует добавить, что усмотрение  – 
это выбор нужного варианта поведения, 
который выражается принятием админи-
стративного акта, совершением или несо-
вершением действия. Эти составляющие 
не требуют нормативного закрепления. 
Даже если это произойдет, то регулиро-
вание никак не скажется на реализации 
дискреционных полномочий. Более того, 
попытка сформировать систему правовых 
норм, то есть придать усмотрению ви-
димость правового института, может за-
труднить его осуществление. Вследствие 
этого исказится смысл усмотрения, вы-
раженный в определенной свободе. Субъ-
екту администрации понадобится принять 
дискреционный акт, а из-за норматив-
ной детализации это окажется затрудни-
тельным или невозможным. Ф.  Ульманн 
в числе препятствий для кодификации 
общего административного права как раз 
указал на традиционное противостояние, 
даже противоборство, дискреции и пове-
дения, связанного нормами права. Плот-
ная юридическая регламентация по-
сягает на возможность действовать 
свободно, что в чрезмерном варианте на-
рушает смысл публичного управления [8, 
p. 405].

Сформировать правовой институт ад-
министративного усмотрения, конечно, 
возможно. Для этого потребуется принять 
какое-то количество юридических правил 
о реализации дискреционных полномо-
чий. Но в этом случае дискреция лишит-
ся необходимой гибкости, а значит, сни-
зится ее эффективность. Органы власти, 
их должностные лица не смогут во всех 

случаях оперативно решать задачи, ради 
которых они получили усмотрение. По-
этому регулировать нужно не усмотре-
ние как таковое, а то, что ограничивает 
его, лишает администрацию возможности 
действовать произвольно, вне юридиче-
ских рамок. В этом случае напрашивается 
закономерный вопрос: а что и как в этой 
ситуации поддается законодательной 
систематизации?

Правовая формализация 
административного усмотрения

Отправной точкой для усмотрения в ад-
министративном праве стал поиск ответа 
на вопрос о праве и реальной возможности 
судов, иных органов проверять дискреци-
онные акты управления. В правопорядках, 
где подконтрольность усмотрения отрица-
лась, никого регулирования не возникло, 
а усмотрение рассматривалось как важная 
управленческая, но не правовая конструк-
ция. Во Франции, к примеру, представ-
ление о суверенном праве государства, 
которое отражается в административных 
актах, препятствовало судам проверять 
их законность4, а дискреция в принципе 
не подлежала внешнему контролю. Лишь 
теория о превышении полномочий, сори-
ентированная на законную цель, по мне-
нию Л.  Дюги, позволила Государствен-
ному совету Франции выступить против 
управленческих решений, опиравшихся 
на усмотрение, но принятых против такой 
цели [9, с. 293–294].

В период утверждения дискреции 
в системе административного права нор-
мативное регулирование почти всегда 
сочеталось с судебной практикой и юри-
дической доктриной. Законодатель часто 
фиксировал уже сложившиеся позиции 

3  Например, Ю. П. Соловей говорил об этом на международной научно-практической конференции «Ад-
министративное право: проблемы усмотрения», состоявшейся в Новосибирске 25 мая 2023 г. Сомнение в су-
ществовании «института административного усмотрения» выражено и в статье, опубликованной в 2025 г. 
См.: Соловей Ю. П. О достоверности и новизне некоторых результатов современных исследований развития 
научных представлений об административном усмотрении и полицейском праве // Сибирское юридическое 
обозрение. 2025. Т. 22, № 1. С. 87–11. DOI: https://doi.org/10.19073/2658-7602-2025-22-1-87-111

4  См.: Дюги Л. Указ. соч. С. 31–32.



Сибирское юридическое обозрение. 2025. Том 22, № 4

588

судов и мнения именитых ученых, 
но встречались и обратные примеры, где 
первое слово было за парламентом. Сей-
час уже неважно, кто и как прочертил нор-
мативные границы усмотрения, поскольку 
на правовой карте мира насчитывается 
множество законов с примерно одинако-
выми по содержанию нормами. Среди них 
наиболее популярным вариантом остается 
Закон ФРГ об административных проце-
дурах (далее  – ЗАП ФРГ), §  40 которого 
посвящен усмотрению5. В нем содер-
жатся два критерия оценки усмотрения: 
оно реализуется в соответствии с целью, 
для достижения которой орган получил 
дискреционное полномочие, и в пределах 
нормативно-определенных полномочий. 
Нужно отметить, что норма об админи-
стративном усмотрении имеется и в § 114 
Устава административных судов ФРГ 
(далее  – УАС  ФРГ). Текстуально нормы 
§  40 и §  114 похожи. В последней отме-
чается обязанность суда проверить закон-
ность дискреционного акта в той мере, 
в которой административный орган вы-
шел за пределы полномочий и/или его 
действия не соответствовали законной 
цели. Есть уточнение, что в процессе рас-
смотрения спора органу, издавшему акт, 
дозволяется представлять доводы в свою 
пользу6. Я.  Цико отмечает, что здесь нет 
дублирования: если § 40 ЗАП ФРГ опре-
деляет пределы усмотрения для админи-
стративного органа в рамках администра-
тивной процедуры, то в §  114 УАС  ФРГ 
устанавливаются пределы судебной пере-
проверки дискреционного решения адми-
нистративного органа. Эти нормы также 
связаны с конституционным принципом 
разделения властей. Первая относится 

к административной деятельности госу-
дарства, вторая – к судопроизводству7.

Немецкий законодатель не изобрел 
норму о цели и пределах компетенции, 
она возникла эволюционно. Ее основа 
находилась в решениях судов и научных 
исследованиях. Правоведы из Германии 
здесь не были одинокими, параллельно 
с ними критерии оценки дискреционных 
актов искали представители многих пра-
вопорядков. Целенаправленная деятель-
ность органов власти и пределы их  ком-
петенции  – это наиболее очевидное, 
что находилось перед глазами юристов, за-
думавшихся о законности управленческих 
действий, совершенных по усмотрению. 
Например, по свидетельству В.  де Фаль-
ко, во Франции этот процесс запустил 
Государственный совет через теорию зло-
употребления полномочиями. Его судьям 
приходилось оценивать рациональность 
дискреционных решений, сопоставлять 
их с аналогичными актами, нормативны-
ми требованиями. Рассогласование между 
целью акта и мерой, которая выбиралась 
для ее  достижения, рассматривалось 
как важный признак нарушения принципа 
законности [10, p. 172]. Эти положения вы-
работал Государственный совет Франции, 
на законодательном уровне они до сих пор 
не зафиксированы. В недавно принятом 
Кодексе Франции об отношениях меж-
ду обществом и администрацией (2016) 
имеется правило, относящееся к любым 
формам государственного управления: ад-
министрация обязуется преследовать пуб
личные интересы и соблюдать принцип 
законности; быть нейтральной, равной 
и беспристрастной ко всем невластным 
субъектам (Art.  L  100-2)8. Формулировки 

5  См.: Verwaltungsverfahrensgesetz  // Bundesamt für Justiz. 2025. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/
vwvfg/ (дата обращения: 07.11.2025).

6  См.: Verwaltungsgerichtsordnung  // Bundesamt für Justiz. 2025. URL: https://www.gesetze-im-internet.de/
vwgo/ (дата обращения: 07.11.2025).

7  См.: Цико Я. Закон об административных процедурах. Комментарий. Алматы : LEM, 2023. С. 370–372.
8  См.: Code des relations entre le public et l’administration // Légifrance. 2025. URL: https://www.legifrance.

gouv.fr/codes/texte_lc/LEGITEXT000031366350/ (дата обращения: 07.11.2025).
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этого закона вполне сопоставимы с кри-
териями немецкого законодателя, тем 
более что обширную практику Государ-
ственного совета Франции с приняти-
ем данного Кодекса никто не отменял, 
именно она по-прежнему обеспечивает 
подконтрольность административного 
усмотрения.

Закон Австрии об общем админи-
стративном производстве (1925) никогда 
не закреплял специальные нормы об ад-
министративном усмотрении9. Все его по-
ложения об административных актах от-
носятся к дискреции, насколько позволяет 
ее природа и возможности человеческого 
разума. П. Квоста отмечает, что критерии 
реализации усмотрения – это вопрос регу-
лирования в отдельных сферах управле-
ния. Нормы права с чрезмерно абстракт-
ными дискреционными полномочиями 
(«вправе в любое время установить» 
и иные подобные формулировки) призна-
ются неконституционными, а молчание 
законодателя отсылает к общим прин-
ципам права, необходимым для оценки 
правомерности дискреции [11, с.  21–26]. 
В нашем столетии был отредактирован п. 2 
ст. 130 Конституционного закона Австрии. 
Норма подтвердила законность действия 
административного органа по усмот
рению, если оно совершено в пределах, 
установленных законом (исключение 
определено для административных право-
нарушений и дел, подведомственных Фе-
деральному финансовому суду)10. К. Фукс 
считает, что придание административно-
му усмотрению конституционного харак-
тера подчеркивает важность конструкции, 
но также может изменить объем проверки 

таких решений в административных су-
дах первой инстанции. Они теперь впра-
ве ссылаться на законность и проверять 
акты администрации по существу. Автор 
также отмечает практику Федерального 
административного суда, сохранившего 
осторожный подход к критериям провер-
ки актов, принятых по усмотрению: суд 
не подменяет собственным усмотрением 
дискрецию административного органа 
[12, S.  100–101]. Такой взгляд опирает-
ся на норму п.  4 §  28 Закона Австрии 
об административном судопроизводстве, 
но в п.  7 этого параграфа имеется пря-
мая отсылка к конституционной норме 
п.  2 ст.  130: суд вправе обязать админи-
стративный орган исправить его дискре-
ционный акт с учетом судебной позиции; 
если требование суда не будет исполнено 
в установленный судом срок (не  должен 
превышать восемь недель), то суд выно-
сит решение по существу жалобы; таким 
образом, судебная дискреция заместит ад-
министративную11. В названном варианте 
усмотрению в административном праве 
посвящена норма Конституции, которая 
нашла продолжение в Законе об админи-
стративном судопроизводстве и в зако-
нодательстве об управлении в отдельных 
сферах. При этом фундаментом, на кото-
рый опираются критерии проверки, оста-
ется доктрина, подкрепленная позицией 
высших судов, включая Конституцион-
ный Суд.

Законную цель и нормативные преде-
лы дискреционных полномочий мож-
но найти и в иных источниках права 
разных стран. В России аналогичные 
нормы обнаруживаются в отдельных 

9  См.: Bundesrecht konsolidiert: Gesamte Rechtsvorschrift für Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz  // 
Bundeskanzleramt der Republik Österreich. 2025. URL: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=
Bundesnormen&Gesetzesnummer=10005768 (дата обращения: 07.11.2025).

10  См.: Bundesrecht konsolidiert: Gesamte Rechtsvorschrift für Bundes-Verfassungsgesetz // Bundeskanzleramt 
der Republik Österreich. 2025. URL: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen& 
Gesetzesnummer=10000138 (дата обращения: 07.11.2025).

11  См.: Bundesrecht konsolidiert: Verwaltungsgerichtsverfahrensgesetz  // Bundeskanzleramt der Republik 
Österreich. 2025. URL: https://www.ris.bka.gv.at/NormDokument.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer 
=20008255&Artikel=&Paragraf=0&Anlage=&Uebergangsrecht= (дата обращения: 07.11.2025).
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законодательных актах о функциях ор-
ганов публичной власти. Так, в ст.  7 
Федерального закона от 31 июля 2020  г. 
№  248-ФЗ «О государственном кон-
троле (надзоре) и муниципальном 
контроле в Российской Федерации»12 
много внимания уделяется законности 
контрольно-надзорных мероприятий, 
актам контрольно-надзорных органов; 
указывается, что органам следует дей-
ствовать в пределах компетенции, а все 
их решения необходимо надлежащим об-
разом обосновывать. Такие акты следует 
направлять на цели, указанные в чч.  1, 
2 ст.  1 данного Федерального закона. 
В тексте Федерального закона находят-
ся и специальные критерии, отнесенные 
исключительно к контрольно-надзор-
ной деятельности администрации и ка-
сающиеся форм контрольно-надзорных 
мероприятий или соразмерности 
при их  осуществлении  и  др. Нужно от-
метить, что в отсутствие общего закона, 
действие которого распространялось  бы 
на  все случаи применения администра-
тивного усмотрения, его функции вы-
полняет Постановление Пленума Вер-
ховного Суда Российской Федерации 
от 28  июня 2022  г. №  2113 (далее  – По-
становление Пленума ВС  РФ №  21), 
в пп. 17 и 18 которого можно обнаружить 
указание на законность дискреционных 
актов, если они приняты во исполнение 
законной цели и с соблюдением установ-
ленных нормативными правовыми ак-
тами пределов полномочий; нарушение 
этих требований и/или  принципа сораз-
мерности является основанием для «при-

знания оспариваемых решений, действий 
(бездействия) незаконными»14. Нужно 
отметить, что в Кодексе административ-
ного судопроизводства Российской Феде-
рации нет специальных норм о пределах 
судебной оценки законности акта, при-
нятого по усмотрению. Все акты прове-
ряются на основании общих норм ст.  9 
(законность и справедливость), ст.  226 
(ч.  9  и  др.) указанного кодекса. Суды 
также обязаны устанавливать действие 
органов в рамках компетенции и во ис-
полнение законодательства. Цель в этом 
случае нужно рассматривать как часть 
нормативного правового акта. Таким об-
разом, российский законодатель избегает 
непосредственного закрепления понятия 
административного усмотрения, крите-
риев его судебной оценки. Тем не менее 
в законодательстве имеются общие тре-
бования, которые в равной степени от-
носятся ко всем органам власти и их ре-
шениям, действиям, бездействию. Общие 
требования законов детализируются су-
дами до уровня, на котором реализуется 
усмотрение. Свою лепту в определение 
критериев проверки реализации дискре-
ционных полномочий, помимо Верховно-
го Суда Российской Федерации (далее  – 
ВС  РФ), внес и Конституционный Суд 
Российской Федерации (далее – КС РФ).

Действия по усмотрению редко под-
робно регламентируются в законодатель-
стве. Государство предпочитает опираться 
на менее формальные инструменты – док-
трину и судебную практику. Они более 
подвижны и оставляют простор в выборе 
критериев, их сочетания, а также могут 

12  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2020. № 31 (ч. I), ст. 5007.
13  См.: О некоторых вопросах применения судами положений главы  22 Кодекса административного 

судопроизводства Российской Федерации и главы  24 Арбитражного процессуального кодекса Российской 
Федерации : Постановление Пленума Верхов. Суда Рос. Федерации от 28 июня 2022 г. № 21. Доступ из СПС 
«КонсультантПлюс».

14  О значении Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 28 июня 2022 № 21 как своеобразного 
предшественника возможному закону об административных процедурах хорошо написано в работе Ю. П. Со-
ловья. См.: Соловей Ю. П. Развитие правовых позиций Пленума Верховного Суда Российской Федерации 
о судебной проверке законности реализации административного усмотрения // Сибирское юридическое обо-
зрение. 2024. Т. 21, № 4. С. 533–560. DOI: https://doi.org/10.19073/2658-7602-2024-21-4-533-560
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меняться под воздействием обстоятельств. 
Реализация дискреционных полномочий 
и детальная ее регламентация не только 
юридически противостоят друг другу, 
но и затрудняют деятельность субъектов 
администрации.

Примеры и возможные 
последствия значительной 

детализации правовых норм 
о деятельности органов 

публичной администрации 
по усмотрению

Определенный интерес представля-
ет Закон Индонезии о государственном 
управлении 2014 г. № 3015 (далее – Закон 
Индонезии о государственном управ-
лении). Судя по всему, он представляет 
собой наиболее детальный вариант ре-
гулирования деятельности органов пуб
личной администрации по усмотрению. 
Соответствующие нормы концентриру-
ются в ст.ст.  22–32 гл.  6 Закона Индоне-
зии о государственном управлении, в ко-
торых дискреция рассматривается с точки 
зрения субъектов, целей, сфер и условий 
возможного применения, процедуры ре-
ализации полномочий и последствий. 
Дискреционные акты принимаются толь-
ко уполномоченными субъектами, дей-
ствующими в рамках своих полномочий. 
Их принятие, в свою очередь, позволяет 
ускорить решение управленческих за-
дач, восполнить пробелы в законодатель-
стве, преодолеть правовую неопределен-
ность и стагнацию в правительственной 
деятельности (ст.  22). Усмотрение до-
пускается в четырех случаях (ст.  23): 
1)  оно предусмотрено нормами права; 
2)  необходимая норма права отсутству-
ет; 3)  нормы права остаются неясными 
или неполными; 4)  имеется существен-
ный интерес в решении управленческой 
задачи. В статье  24 Закона Индонезии 
о государственном управлении закрепля-

ется пять условий, при наличии которых 
допускается принятие дискреционного 
акта или действие по усмотрению: со-
ответствие целям ст.  22 данного Закона, 
всем сопутствующим источникам права, 
принципам хорошего управления (good 
governance principles), а также обоснова-
ние объективными причинами и осущест-
вление с добрыми намерениями (a  good 
intention). Статья  25 Закона Индонезии 
о государственном управлении устанав-
ливает случаи реализации дискрецион-
ных полномочий с одобрения руководи-
теля служащего, которому необходимо 
использовать свое усмотрение. Их спектр 
довольно обширен: если действие бу-
дущего акта может повлиять на расхо-
дование бюджетных средств; если акт 
скажется на правах граждан; если дис-
креция осуществляется в чрезвычайных 
обстоятельствах (эти случаи охватывают 
почти все дискреционные акты. – О. Ш.). 
Уполномоченное лицо обязано пред-
ставить руководителю подробный отчет 
о своих решениях и действиях. Соглас-
но ст.ст.  26–29 рассматриваемого Закона 
служащий обязан разъяснить цель и за-
дачи дискреционного акта (действия), со-
держание, возможные управленческие 
и финансовые последствия. Все это 
оформляется письменно и направляется 
руководителю, от которого в течение пяти 
дней ожидается резолюция о подтверж-
дении, отклонении акта или требование 
о его изменении. Статьи 30–32 Закона Ин-
донезии о государственном управлении 
закрепляют основания недействительно-
сти дискреционного акта: принят за пре-
делами полномочий (с их превышением, 
после их прекращения, с нарушением 
территориальной подведомственности); 
действует с нарушением процедуры от-
четности перед руководителем.

Относительно подробный пересказ 
норм в изложении А. Вахьюди позволяет 

15  Здесь и далее нормы Закона Индонезии о государственном управлении от 2014 г. № 30 цитируются 
по статье индонезийского профессора Анди Вахьюди [13, p. 76–77].
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заметить несовершенство регулирования. 
Некоторые положения об административ-
ной дискреции очевидны и не нуждаются 
в законодательном дублировании. Иными 
словами, если бы такие нормы в законе 
отсутствовали, то они все равно бы при-
менялись на основании актов о статусе 
органов администрации, их должностных 
лиц, в силу общих принципов админи-
стративного права. Таким образом, ряд 
норм ст.ст. 22–24 Закона Индонезии о го-
сударственном управлении можно свести 
к более лаконичной немецкой формуле, 
и это никак не отразится на качестве ак-
тов, действий, совершенных по усмотре-
нию. Часть норм об усмотрении прием-
лема для оценки действительности всех 
административных актов, а не только 
дискреционных. Например, это относит-
ся к действиям за пределами компетен-
ции. Наконец разрешительная процедура 
принятия дискреционных актов представ-
ляется чрезмерно сложной и ограничива-
ет возможности органов, подменяя суть 
усмотрения, а в некоторых случаях сводя 
его практически к нулю. Так, служащему 
дается несколько дней для достижения 
результата или для  того, чтобы убедить 
руководителя в необходимости дискре-
ционного акта. Затем дискреционный акт 
может быть отменен, или руководитель 
потребует его изменения. В чем же тогда 
заключается усмотрение? Дискреция от-
ветственного служащего перекрывается 
усмотрением его руководителя. С одной 
стороны, такие конструкции с обяза-
тельным отчетом и одобрением связаны 
с недоверием к служащим, их инициати-
ве, а это возможно там, где имеются со-
мнения в их  компетентности. С другой 
стороны, непосредственный и любой 
вышестоящий руководитель обладают 
организационной самостоятельностью 
и в  любой момент без специального за-
конодательного требования могут и обя-
заны контролировать действия своих под-
чиненных. Сомнения в компетентности 

служащего как раз являются поводом 
для такого контроля.

А. Вахьюди, кстати, не считает индо-
незийский пример идеальным. Он отме-
чает его обязательность для служащих, 
которые вынуждены с ним соглашаться 
как с должным. В Законе Индонезии о го-
сударственном управлении, по его мне-
нию, сформирован оригинальный подход 
к административному усмотрению, кото-
рый отличается от сложившихся в различ-
ных доктринах мнений. Проблема правил 
и процедур – это характеристика индоне-
зийской бюрократии, где в системе управ-
ления слишком много жестких процедур, 
сковывающих органы и их служащих. 
В литературе эту ситуацию даже имену-
ют патологией административного права. 
А. Вахьюди также указывает на противо-
речие, связанное с пресечением инициа-
тивы снизу, невозможностью чиновникам 
первых звеньев самостоятельно прини-
мать дискреционные решения. В особен-
ности это опасно в чрезвычайных си-
туациях, где по определению требуется 
быстрое, эффективное и ответственное 
решение проблем [13, p. 77–79]. С. Прай-
ога высказывает в целом комплиментар-
ное отношение к индонезийскому закону, 
но отмечает, что дискреция предусматри-
вается там, где невозможно подробное 
законодательное регулирование. Дис-
креционные полномочия ограничивают 
гибкость управления, влияют на его эф-
фективность, а также формируют пред-
посылки для злоупотребления властью. 
Автор указывает на недостатки регулиро-
вания. Некоторые полицейские решения, 
к примеру, принимаются по непрозрач-
ным основаниям и недостаточно кон-
тролируются, и это несмотря на нормы 
о правилах и процедурах, обязательные 
для любых административных органов. 
С. Прайога полагает, что в Индонезии не-
достаточно задействованы традиционные 
средства контроля, который осуществля-
ется субъектами администрации, судами, 
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омбудсменом. Более того, исполнение 
норм Закона Индонезии о государствен-
ном управлении рассматривается с пози-
ций служебной этики, то есть служащие 
сами должны контролировать его соблю-
дение [14, p. 102, 106–107, 110]. Выводы 
подтверждают неэффективность норм 
Закона Индонезии о государственном 
управлении, касающихся усмотрения. 
Д.  Херьянсях указывает на несоответ-
ствия между этим Законом и законода-
тельством об административном судо-
производстве, что не позволяло судам (по 
крайней мере на момент опубликования 
статьи указанного автора) эффективно 
проверять дискреционные акты и дей-
ствия администрации [15, p. 31–34]. Автор 
следует устоявшемуся в континентальных 
правопорядках мнению, что усмотрение 
в административном праве закрепляется 
судами благодаря критериям его оцен-
ки. Отдавать его на волю вышестоящих 
управленческих инстанций бесполезно, 
поскольку они и так могут контролиро-
вать своих подчиненных, но могут и вы-
ступать с ними за одно, действуя в одной 
властной системе.

Получается, что принятие большого 
числа норм об административном усмот
рении не является залогом успешного 
управления государством. Большая часть 
таких правил не решает проблем, которые 
они призваны устранять. Их разрешение 
видится в опоре на общие принципы, 
что провозглашается в индонезийском 
примере, а также разумном следовании 
легальным целям и действии в пределах 
имеющихся полномочий. В таком контек-
сте критерии оценки усмотрения высту-
пают не столько регулятивными нормами, 
сколько приемами юридической техники, 
которые указывают на способы преодоле-
ния пробелов и неопределенности в праве. 
Детализация усмотрения в правовом регу-
лировании может выразиться в банально-
сти, окостенелости, сказаться на эффек-
тивности его применения.

Общие принципы 
административного права 

как критерии оценки 
дискреционного 

административного акта. 
Нужно ли их 

законодательно оформлять?
Если цель и пределы полномочий 

представляются наиболее естественны-
ми критериями оценки законности дис-
креционного акта, то критериями более 
высокого порядка являются принципы 
административного права, или, как их ча-
сто называют, принципы административ-
ных процедур. Их относительно много, 
а окончательный перечень до сих пор вы-
зывает дискуссии [16; 17]. Все они связа-
ны с представлениями о том, как следует 
принимать акт управления, каким обра-
зом он вступит в силу, будет действовать 
и прекратит свое действие. Принципы 
относятся ко всем актам, но если при свя-
занном управлении на первое место вы-
ходит законность, то реализация дискре-
ции задействует более разнообразные 
механизмы регулирования. Законность 
в наиболее формальном ее понимании 
может уступить место иным принци-
пам, которые уточнят ее  содержание 
или вытеснят ее из системы аргумента-
ции о действительности административ-
ного акта. Пропорциональность и защита 
доверия – это наиболее сложные, но и по-
казательные принципы из этого списка. 
Их применение характеризует качество 
регулирования отношений в сферах госу-
дарственного управления, а также обес
печивает надлежащий баланс публичных 
и индивидуальных интересов.

Нужно ли закреплять такие принципы 
в законодательстве? Может быть, их  об-
щий характер позволяет администрации 
и судам использовать их и без  такой 
формализации? Для начала следует от-
метить, что все эти принципы  – это тво-
рения судей и/или ученых. Так, о пропор-
циональности впервые заявил Высший 
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административный суд Пруссии в 1880 
и 1882 гг.16, который оценивал соразмер-
ность административного запрета на стро-
ительство в районе холма Кройцберг. Суд 
сопоставил публичные и частные инте-
ресы, цель регулирования и средство, 
выбранное для ее достижения. Запрет 
на строительство здания с целью консер-
вации вида на известный монумент был 
признан непропорционально ограничи-
вающим право заявителя. Есть мнение, 
что конструкцию соразмерности изобрел 
известный немецкий юрист К.  Г.  Сварец 
[18, с. 104]. В любом случае законодатель 
не имел отношения к рождению принци-
па. В действующем ЗАП ФРГ до сих пор 
нет норм-принципов. Нужно отметить, 
что положения раздела II ЗАП ФРГ уста-
навливают некоторые принципиальные 
требования (язык производства, принцип 
расследования и прочие), но они не носят 
фундаментального характера, сравнимого 
с пропорциональностью или защитой до-
верия. Общие принципы обладают консти-
туционной природой, выводятся высшими 
судами из существа норм Основного зако-
на, а их действие не ограничивается пу-
бличным управлением, оно распространя-
ется на всю публичную власть [19, p. 17, 
19]. Законодательное закрепление таких 
норм никак не сказывается на их юридиче-
ской силе, они существуют в официальной 
доктрине, развиваются через судебную 
практику, общеизвестны. Нормативные 
оковы могут оказаться слишком тесными 
для общих принципов и не позволят сдер-
живать администрацию в новых или не-
предвиденных случаях. Слишком общие 

формулировки таких норм окажутся ба-
нальными повторениями очевидных ис-
тин. Например, если убрать из законо-
дательства мантру о том, что субъекты 
регулирования обязаны исполнять кон-
ституцию, законы и подзаконные акты (с 
перечнем их видов), то ровным счетом ни-
чего не изменится. Обязательность норм 
права – это их сущностная характеристи-
ка, без которой права не существует. Если 
в стране признается наличие правопоряд-
ка, то утверждается и обязанность испол-
нять нормы права.

Пропорциональность и защита доверия 
корректируют слишком формальную за-
конность, а иногда конкурируют с ней (на-
пример, в случае признания действитель-
ным незаконного административного акта). 
Для оценки усмотрения этот вывод особен-
но важен, поскольку оно существует до тех 
пор, пока администрацию не свяжут требо-
ваниями позитивного права. Закрепление 
сложных принципов в законодательстве 
оправдано, если они не очевидны для пра-
вопорядка, если они не известны доктри-
не и не применяются судами. В какой-то 
мере это объясняет разделы о принципах 
в законах об административных процеду-
рах последнего поколения17. Можно про-
цитировать ст.ст.  6–17 Административно-
го процедурно-процессуального кодекса 
Республики Казахстан18; ст.ст. 5–19 Закона 
Республики Узбекистан «Об администра-
тивных процедурах»19; ст.  4 Закона Тур-
кменистана «Об административных про-
цедурах»20. Эти источники права выбраны 
случайно как демонстрация юридико-тех-
нического показателя, когда законодатель 

16  См.: Kreuzbergurteil PrOVG Endurteil des II Senats vom 14.6.1882, Rep. II B. 23/82 PrOVGE 9, 353 ff. URL: 
https://web.archive.org/web/20170119162018/http://recht.denkmalnetzbayern.de/wp-content/uploads/2016/02/2-
5-4-Sonstiges-Kreuzbergurteil-PrOVG-14-6-1882-11-S.pdf (дата обращения: 07.11.2025).

17  Имеются в виду законы, принятые в конце ХХ – начале ХХI в. по большей части в странах Кавказа 
и Центральной Азии.

18  См.: Административный процедурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан от 29 июня 
2020 г. № 350-VI // Әділет. 2025. URL: https://adilet.zan.kz/rus/docs/K2000000350 (дата обращения: 07.11.2025).

19  См.: Об административных процедурах : Закон Респ. Узбекистан от 8 янв. 2018 г. № ЗРУ-457 // LexUz. 
2025. URL: https://lex.uz/docs/3492203 (дата обращения: 07.11.2025).

20  См.: Об административных процедурах : Закон Туркменистана от 3 июня 2017 г. № 566-V // Меджлис 
Туркменистана. 2025. URL: https://mejlis.gov.tm/single-law/70?lang=ru (дата обращения: 07.11.2025).
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считает нужным перечислить все принци-
пы в одном законе. В этих примерах не-
сколько различается число принципов, их 
формулировки, но присутствуют защита 
доверия и пропорциональность, которые 
нацелены на оценку пределов дискреци-
онной компетенции административных 
органов. Видимо, желание фиксировать 
принципы в каждом принимаемом законе 
отражает своеобразную традицию, которая 
присутствует и в России. Причем если ад-
министративное право не кодифицирова-
но, то принципы приходится дублировать 
в каждом законе об отрасли или функции 
управления. Такой подход, как отмечает 
А. Ф. Васильева, «имеет и слабую сторону, 
так как один и тот же универсальный прин-
цип… может по-разному регулироваться 
в большом количестве законов (иногда 
даже в актах подзаконного уровня)» [20, 
с. 624].

Например, ст.  9 Федерального закона 
от 31 июля 2020 г. № 248-ФЗ «О государ-
ственном контроле (надзоре) и муници-
пальном контроле в Российской Федера-
ции» закрепляет принцип соразмерности 
вмешательства в деятельность контроли-
руемых лиц. В ней имеются стадии про-
верки административного акта, исходя-
щего от контрольно-надзорного органа, 
и, безусловно, этот принцип необходим 
для оценки законности решений, действий, 
бездействия, основанных на усмотрении. 
При этом норму ст. 9 указанного Федераль-

ного закона нельзя рассматривать как но-
веллу нашего административного права. 
Пропорциональность (соразмерность) 
уже давно известна и применяется в от-
ечественном правопорядке, а ее конкрети-
зацию осуществил КС  РФ. Так, в 1998  г. 
КС  РФ оценил задержание иммигранта 
на неопределенный срок, сопоставив его 
с законной целью. Правовым основанием 
его позиции стали нормы чч.  2, 3 ст.  33 
Конституции РФ21. Отсутствие принципа 
в законе не помешало КС РФ вынести ре-
шение, опираясь на нормы с более высокой 
юридической силой. Поскольку они пред-
назначены для всех случаев ограничения 
конституционных прав, постольку прин-
цип пропорциональности носит общий 
характер. Неслучайно Пленум ВС  РФ, 
разъясняя порядок оценки дискреционных 
административных решений, действий, 
бездействия, закрепил критерий соразмер-
ности в п. 18 своего Постановления № 21. 
Аналогичным образом можно охарактери-
зовать принцип защиты доверия (доверия 
к государству и его органам, защиты за-
конных ожиданий), который получил при-
знание в решениях КС РФ22, а в 2020 г. был 
закреплен в ст. 75.1 Конституции РФ.

В Постановлении Пленума ВС  РФ 
№  21 защита доверия (законных ожида-
ний) лишь упоминается. При этом в нем 
впервые в отечественном праве форма-
лизуется конструкция благоприятных  – 
неблагоприятных актов (п.  22), которая 

21  См.: По делу о проверке конституционности положения части второй статьи 31 Закона СССР от 24 июня 
1981 года «О правовом положении иностранных граждан в СССР» в связи с жалобой Яхья Дашти Гафура : 
Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 17 февр. 1998 г. № 6-П // Собр. законодательства Рос. 
Федерации. 1998. № 9, ст. 1142.

22  См., напр.: По делу о проверке конституционности пункта 1 статьи 15 и статьи 1064 Гражданского кодекса 
Российской Федерации, подпункта 14 пункта 1 статьи 31 Налогового кодекса Российской Федерации и части первой 
статьи 45 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации в связи с жалобой гражданина И. С. Машу-
кова : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 2 июля 2020 г. № 32-П // Собр. законодательства Рос. Фе-
дерации. 2020. № 28, ст. 4498 ; По делу о проверке конституционности положений части первой статьи 19, статьи 21 
Федерального закона «О почтовой связи» и пункта 2 статьи 62 Федерального закона «О связи» в связи с жалобой 
гражданина М. Д. Малинина : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 28 дек. 2022 г. № 59-П // Собр. 
законодательства Рос. Федерации. 2023. № 2, ст. 547 ; По делу о проверке конституционности подпункта 9 пункта 2 
статьи 3, пункта 4 статьи 5, подпункта 2 пункта 1 и пункта 5 статьи 13 Федерального закона «О приватизации государ-
ственного и муниципального имущества» в связи с жалобой гражданки В. П. Балябиной : Постановление Конституц. 
Суда Рос. Федерации от 24 апр. 2025 г. № 17-П // Собр. законодательства Рос. Федерации. 2025. № 18, ст. 2302.
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присутствует во многих законах об адми-
нистративных процедурах и их аналогах. 
Суть конструкции заключается в формуле 
«добросовестный адресат административ-
ного акта не должен страдать из-за нару-
шений, допущенных административным 
органом». Если акт благоприятствует доб
росовестному адресату, то он признается 
действительным даже в случае его неза-
конности; неблагоприятный незаконный 
акт отменяется административным орга-
ном или судом. Гражданин вправе дове-
рять решению органа власти, не сомне-
ваться в его законности, не перепроверять 
его законность. Представляется, что в рос-
сийском варианте, изложенном в п. 22 По-
становления Пленума ВС  РФ №  21, этот 
аспект сформулирован так, что может 
вызывать различные толкования. Пленум 
ВС РФ не связал конструкцию о благопри-
ятных  – неблагоприятных актах с прин-
ципом защиты доверия (доверием к госу-
дарству и его органам), обратив внимание 
на то, что отмена благоприятного акта 
должна быть обоснованной, со ссылкой 
на норму права, законную цель, факти-
ческие обстоятельства. Представляется, 
что КС  РФ идет в этом вопросе дальше 
и требует защищать доверие к государству 
в целом. Это означает, что цепочка дей-
ствий для гражданина может быть сильно 
сокращена, если акт принят с нарушением 
по вине должностного лица органа и это 
нарушение не влияет на содержание акта, 
то лучше подтвердить действительность 
такого акта. В противном случае незакон-
ный акт будет отменен, затем гражданин 
заново обратится в орган, который на этот 
раз выполнит все требования и выдаст но-
вый акт с таким же содержанием. В таком 
понимании защита доверия ожидает сво-
ей очереди на полное признание, и важно, 
чтобы принцип был подтвержден судами.

Заключение
Во-первых, административное усмот

рение – это не институт административно-

го права. Для его оформления в институт 
не хватает достаточного числа связанных 
друг с другом правовых норм. Даже если 
они будут приняты, то они скорее будут 
мешать органам реализовывать их дискре-
ционные полномочия. Это связано с тем, 
что усмотрение по определению возни-
кает там, где отсутствует регулирование 
или оно является неполным, недостаточно 
детализированным, то есть регулятивные 
нормы права ограничивают усмотрение, 
могут свести его к минимуму. Поэтому 
административное усмотрение следует 
рассматривать как деятельность субъек-
тов власти, которые оценивают основа-
ния, позволяющие реализовать дискреци-
онные полномочия, выбирают наиболее 
приемлемый вариант решения, поведе-
ния, затем реализуют такое полномочие, 
направляя его на достижение цели, ради 
которой они были предоставлены орга-
нам. Все описанное, очевидно, соответ-
ствует представлениям об осуществлении 
государственного управления и не требу-
ет детального правового регулирования. 
В этом качестве усмотрение – это юриди-
ческое средство, обеспечивающее эффек-
тивность государственного управления.

Во-вторых, административное усмот
рение пришло в административное право 
вместе с теорией о подконтрольности 
административных органов судам. Суды 
оценивали дискреционные акты и выраба-
тывали критерии такой подконтрольности. 
Существенную роль в этом процессе сы-
грала и юридическая доктрина. Законода-
тель находился в стороне от этого и лишь 
фиксировал уже сформулированные и ра-
ботающие приемы. В связи с этим во мно-
гих странах нормы позитивного права 
об административном усмотрении до сих 
пор отсутствуют, или их формулиров-
ки отличаются крайней лаконичностью. 
Их содержание, как правило, сводится 
к коротким дефинициям с перечислением 
основных критериев, позволяющих про-
верить законность дискреционных актов, 
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действий. Кроме того, они закрепля-
ют некоторые правовые конструкции, 
как правило также выработанные судами, 
которые приемлемы для проверки право-
мерности реализации административного 
усмотрения. Сравнительно-правовые ис-
следования демонстрируют, что попытка 
детального регулирования такой реали-
зации, скорее всего, окажется неудачной. 
Законодатель или слишком формализует 
процедуры, чем снизит эффективность 
усмотрения, или повторит прописные ис-
тины, которые никак не скажутся на его 
воплощении в жизнь.

В-третьих, основными критериями, 
позволяющими проверить законность 
дискреционного административного акта, 
действия, являются цель, для достижения 
которой субъекту власти предоставлены 
дискреционные полномочия, и пределы 
данных полномочий. Эти критерии под-
тверждены всеми правопорядками, выра-
ботаны практикой и многократно ей опро-
бованы. Важную роль в их утверждении 
выполняет юридическая доктрина. Допол-
нительными критериями являются прин-
ципы административного права, или, как 
их еще называют, принципы администра-
тивных процедур. Они представляются 
критериями более высокого порядка, их 
сложнее реализовывать на практике, и они 
требуют более тщательного доктриналь-
ного объяснения. Ключевыми принци-

пами в этом ряду выступают пропорцио-
нальность и защита доверия, но не нужно 
забывать и про остальные принципы, та-
кие как запрет чрезмерного формализма, 
право адресата административного акта 
быть выслушанным, обязанность органа 
власти мотивировать свои решения и дей-
ствия и др.

В-четвертых, российское администра-
тивное право представляет собой вариант 
его континентальной версии. Это под-
тверждается и тем, как в отечественной 
практике внедряются критерии оценки ад-
министративного усмотрения. Основное 
слово здесь произносят суды. Так, на цель 
и пределы полномочий указано в Поста-
новлении Пленума ВС РФ № 21, там же за-
крепляются обязанность проверять дискре-
ционный административный акт, действие 
на соразмерность, юридическая конструк-
ция благоприятных и неблагоприятных 
административных актов. Представляется, 
что одного упоминания в названном Поста-
новлении о необходимости проверки суда-
ми исполнения органом или должностным 
лицом обязанности по поддержанию до-
верия граждан и их объединений к закону 
и действиям государства недостаточно. 
Правовую позицию высшей судебной ин-
станции страны относительно принципа 
защиты доверия следовало бы доработать, 
более четко «прописав» его взаимодей-
ствие с принципом законности
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