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Аннотация. В настоящее время в Российской Федерации под воздействием конституционных 
норм фактически формируется судебное административное право. Безусловно, важнейшей зада-
чей судебного административного права видится разрешение административных дел судами об-
щей юрисдикции в рамках Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации, 
Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях и арбитражными судами 
согласно Арбитражному процессуальному кодексу Российской Федерации. При разрешении судеб-
ных административных дел практически всегда возникает вопрос об оценке административного 
усмотрения органов публичной администрации. В научном сообществе специалистов администра-
тивного права и процесса уже довольно давно есть запрос на связывание административного усмот
рения и судебного контроля, или подчиненность административного усмотрения судебной юрис-
дикции. Подавляющее большинство судебных административных дел возникает из внесудебных 
административных отношений, то есть имеет ярко выраженное материально-правовое содержание. 
Системность, связанность и согласованность при разрешении административных дел основывают-
ся на административно-процессуальных принципах, используемых судами и органами публичной 
администрации при разрешении административных дел. Универсальные административно-процес-
суальные принципы применимы в каждой из двух частей процесса, что обеспечивает связанность 
внесудебного и судебного порядка разрешения административных дел, а на базе таких принципов 
судами вырабатываются специальные судебные и внесудебные административно-процессуальные 
принципы, в том числе связанные с определением границ административного усмотрения. Научная 
оценка теории административного усмотрения, действующего законодательства и судебной прак-
тики позволит, в частности, предложить для практики рассмотрения административных дел крите-
рии определения пределов (границ) собственно административного усмотрения. В статье с учетом 
исследования современной российской судебной практики сделана попытка рассмотреть именно 
административно-процессуальные принципы в качестве юридических гарантий законности ад-
министративных актов и действий публичной администрации, которые имеют дискреционный 
характер. В работе, помимо прочего, исследуется понимание административно-процессуальных 
принципов, выявляются принципы, подходящие для судебного оценивания административной дис-
креции, такие как справедливость, защита доверия, соразмерность и разумность. По итогам анализа 
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делаются выводы о том, что применение административно-процессуальных принципов позволит 
не просто ограничить административное усмотрение, но требовать от публичной администрации 
предсказуемости и разумности правового регулирования, а также избежать формального подхода 
при разрешении административных дел.
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Введение
В юридической литературе содер-

жится множество определений поня-
тий административного усмотрения 
и дискреционных полномочий. Сошлемся 
на Ю. П. Соловья, признанного специали-
ста в этой области, и согласимся с его по-
зицией, что наиболее пригодным для ис-
следования вопросов судебного контроля 
за реализацией дискреционных полномо-
чий публичной администрации является 
следующее определение: административ-
ное усмотрение  – это выбор публичной 
администрацией в пределах, установлен-
ных нормативными правовыми актами, 
оптимального, по ее мнению, варианта 
решения конкретного управленческого во-
проса в ситуации, когда правовые нормы 
не определяют с необходимой точностью 
и полнотой основания, условия, содержа-
ние, форму, порядок (процедуру), сроки 
и (или) субъектов принятия такого реше-
ния [1, с. 102].

Отметим, что административное 
усмотрение не является недостатком, с ко-
торым надо бороться, или проблемой, ко-
торую нужно решать. Это неизбежное со-
стояние, когда представителю публичной 
администрации необходимо и обязательно 
оперативно и самостоятельно принять ре-
шение или совершить действие (бездей-
ствие) здесь и сейчас, причем в условиях 
дефицита времени, основываясь на общих 
нормах законов и подзаконных актов. Так, 
профессор В. М. Манохин не просто при-
знавал право администрации решать во-
просы на основе принципа целесообраз-
ности1, а указывал на содержание данного 
принципа. Согласно В. М. Манохину, ор-
ганы исполнительной власти призва-
ны действовать на основании принципа 
целесообразности в случаях отсутствия 

нормативного предписания, когда его и не 
должно быть, то есть при решении теку-
щих оперативных задач [2, с.  19]. Иное 
было  бы несовместимо с конституцион-
ным принципом поддержания доверия 
к закону и действиям государства (публич-
ной власти), который «предполагает необ-
ходимость безотлагательного реагирова-
ния компетентных органов (должностных 
лиц) – независимо от наличия у них пол-
номочий по возбуждению дела о данном 
административном правонарушении…, 
в том числе посредством пресечения соот-
ветствующих противоправных действий 
(бездействия) и уведомления о них упол-
номоченных субъектов административной 
юрисдикции»2.

Таким образом, необходимо обеспе-
чить юридические гарантии законности 
административных актов и действий пуб
личной администрации, которые име-
ют дискреционный характер. Ю.  П.  Со-
ловей высказывался о законодательном 
определении стандартов (критериев), 
с помощью которых суд может оценить 
дискреционный акт публичной админи-
страции на предмет соответствия его за-
кону или иному нормативному правовому 
акту. Однако он сам и другие авторы при-
знавали тот факт, что подобных критериев 
отечественное законодательство практи-
чески не содержит [1, с. 102–103]. При этом 
отсутствие таких правовых норм не может 
означать фактическое отсутствие стан-
дартов административного усмотрения, 
иначе следует признать, что в Российской 
Федерации допускается административ-
ный произвол. Со своей стороны пола-
гаем, что такие критерии или стандарты 
судебного контроля не могут содержать-
ся в нормативных актах, а уже заключе-
ны в административно-процессуальных 

1  См.: Манохин В. М. Административное право России : учеб. 2-е изд., стереотип. М. : СПС Гарант ; 
Саратов : Ай Пи Эр Медиа, 2011. С. 47–48.

2  По делу о проверке конституционности положений части 2 статьи 2.1, части 2 статьи 2.2, части 1 ста-
тьи  4.5 и части  1 статьи  11.15.2 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях 
в связи с жалобой общества с ограниченной ответственностью «Востокфлот» : Постановление Конституц. 
Суда Рос. Федерации от 21 июля 2021 г. № 39-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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принципах, которые намного более гибко 
позволяют оценить конкретное решение 
или действие в определенных условиях 
и определенной ситуации. 

Теоретические аспекты
Административно-процессуальные 

принципы рассматриваются как норма-
тивный регулятор административно-про-
цессуальных отношений наряду с норма-
ми административного права. Принципы 
права могут исходить не только из кон-
ституции, текста закона, но и из общего 
содержания отдельных актов, включая до-
кументы стратегического планирования. 
При этом административно-процессуаль-
ные принципы права, а что важнее – кон-
кретное их содержание, могут закреплять-
ся в судебных актах Конституционного 
и Верховного судов Российской Федера-
ции. Отсутствие четких правовых норм 
относительно судебной проверки адми-
нистративного усмотрения в Кодексе ад-
министративного судопроизводства Рос-
сийской Федерации (далее  – КАС  РФ) 
и Арбитражном процессуальном кодексе 
Российской Федерации (далее – АПК РФ) 
не означает отсутствия стандартов и кри-
териев такого усмотрения именно благо-
даря принципам. Невозможно не заметить 
критерии обоснованности осуществления 
публичных полномочий (ст.  2 КАС  РФ), 
справедливости (ст.  9 КАС  РФ), разум-
ности (ст.  10 КАС  РФ), равенства (ст.  10 
КАС  РФ). В Постановлении Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации 
от 23 декабря 2021 г. № 463 подчеркивает-
ся, что судопроизводство в арбитражных 
судах осуществляется в разумный срок 
на основе принципов, обеспечивающих 
реализацию задач судопроизводства, опре-
деленных в ст.  2 АПК  РФ (среди целей 
особо отметим защиту прав и законных 
интересов лиц, осуществляющих пред-

принимательскую и иную экономическую 
деятельность, прав и законных интересов 
публичной администрации в указанной 
сфере, а также справедливое публичное 
судебное разбирательство в разумный 
срок). Кроме того, арбитражным судам 
при рассмотрении дела следует учитывать 
и иные принципы осуществления право-
судия в Российской Федерации, в частно-
сти добросовестность лиц, участвующих 
в деле, процессуальную экономию.

Административно-процессуальные 
принципы способны нивелировать недо-
статки отдельных норм закона. Напри-
мер, ч.  8 ст.  226 КАС  РФ устанавливает, 
что при рассмотрении административного 
дела об оспаривании решения, действия 
(бездействия) органа, организации, лица, 
наделенных государственными или ины-
ми публичными полномочиями, суд про-
веряет только законность решения, дей-
ствия (бездействия). Однако не следует 
забывать о положении ч. 4 ст. 2 КАС РФ, 
согласно которой в случае отсутствия нор-
мы процессуального права, регулирую
щей отношения, возникшие в ходе ад-
министративного судопроизводства, суд 
применяет норму, регулирующую сход-
ные отношения (аналогия закона), а при 
отсутствии такой нормы действует исходя 
из принципов осуществления правосудия 
в Российской Федерации (аналогия пра-
ва). Статья 341 КАС РФ одним из основа-
ний отмены или изменения судебного акта 
в порядке надзора признает нарушение 
этим актом прав и свобод человека и граж-
данина, гарантированных Конституцией 
Российской Федерации, общепризнанны-
ми принципами и нормами международ-
ного права, международными договорами 
Российской Федерации. 

Заметим, что «общепризнанные прин-
ципы и нормы международного права» – 
это не фигура речи, а вполне конкретные 

3  См.: О применении Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации при рассмотрении 
дел в суде первой инстанции : Постановление Пленума Верхов. Суда Рос. Федерации от 23 дек. 2021 г. № 46. 
Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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требования, применимые в российской 
судебной практике. Более того, отдель-
ные стандарты Совета Европы, связанные 
с административным усмотрением, уже 
фактически реализуются российскими су-
дами при разрешении административных 
дел именно через административно-про-
цессуальные принципы. Данные стандар-
ты впервые были обобщены в Рекоменда-
ции Комитета министров Совета Европы 
от 11  марта 1980  г. №  R  (80)  2 «Об  осу-
ществлении дискреционных полномочий 
административными органами»4 (далее  – 
Рекомендация № R (80) 2). Так, согласно 
стандартам Совета Европы, администра-
тивный орган, осуществляя дискреци-
онные полномочия, не преследует цели, 
противоречащие тем, для достижения 
которых предоставлены данные полно-
мочия. В отечественной судебной практи-
ке указанное требование обеспечивается 
принципами справедливости, запрета зло-
употребления правом и запретом сверх
формализма. 

Стандарт соблюдения объективности 
и беспристрастности, принимая во вни-
мание только факты, имеющие значение 
для дела, реализуется через принцип спра-
ведливости (фактически это важнейший 
административно-процессуальный прин-
цип с широким содержанием, но примени-
мый к отдельным правовым ситуациям), 
а также через достаточно новый принцип 
защиты доверия. 

Стандарт соблюдения принципа ра-
венства всех перед законом, избегая не-
справедливой дискриминации, безуслов-
но, отсылает нас к принципу равенства 
в его административно-процессуальном 
содержании. 

Стандарт обеспечения надлежащего 
баланса между любыми неблагоприят-
ными последствиями решения, ущемляю-
щими права, свободы или интересы лиц, 

и целью, которую оно преследует, прямо 
соотносится с принципами справедливости 
и, наиболее конкретно, соразмерности. 

Стандарт принятия решения в тече-
ние времени, которое является разумным 
с учетом особенностей рассматриваемо-
го вопроса, напрямую реализуется в Рос-
сии через принципы справедливости и, ко-
нечно, разумности (разумных ожиданий). 

Конкретная отечественная судебная 
практика с иллюстрациями реализации 
приведенных административно-процес
суальных принципов будет приведе-
на в данной статье отдельно. Заметим, 
что универсальный принцип справедливо-
сти становится одним из важнейших адми-
нистративно-процессуальных принципов. 
Исследователями отмечается, что любой 
административно-правовой режим подраз-
умевает применение арсенала предусмот
ренных законом административно-право-
вых средств, под которыми, в свою очередь, 
следует понимать универсальный инстру-
мент принудительного обеспечения закон-
ности, порядка и справедливости в обще-
стве [3, с.  1054]; что административное 
и административно-процессуальное право 
являются основными компонентами си-
стемы правовых дисциплин, так как обес
печивают защиту прав и свобод граждан 
от действий государственных органов и их 
должностных лиц, контролируют закон-
ность и обоснованность принимаемых ад-
министративных решений и обеспечивают 
справедливость при рассмотрении адми-
нистративных дел [4, с. 1459]. 

Важнейшим признаком администра-
тивно-правового принципа справедли-
вости следует признать возможность 
его дальнейшей конкретизации в специ-
альных законах и судебной практике, 
а иногда и модернизации или видоиз-
менения посредством выработки ново-
го содержания специальных принципов 

4  См.: Recommendation № R (80) 2 of the Committee of Ministers Concerning the Exercise of Discretionary 
Powers by Administrative Authorities // Council of Europe. 2025. URL: https://rm.coe.int/16804f22ae (дата обра-
щения: 27.08.2025).
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административного процесса примени-
тельно к конкретным общественным от-
ношениям. В таком порядке выработаны 
принципы соразмерности, запрета сверх-
формализма, запрета злоупотребления 
правом и другие.

Принципы применяются судами си-
стемно и оцениваются совокупно. Именно 
так обеспечивается ограничение админи-
стративного усмотрения в определенных 
условиях и рамках конкретного админи-
стративного дела. Исход процесса зависит 
от весомости принципа, которая ему при-
писывается в конкретной ситуации с уче-
том существующих на данный момент 
фактических и правовых обстоятельств. 
В сложившейся ситуации суд оценивает 
весомость отдельных принципов и уста-
навливает условный приоритет одного 
принципа перед другими.

Отдельно отметим, что речь идет имен-
но об административно-процессуальных 
принципах, а не о принципах администра-
тивных процедур, и одинаковое звучание 
ряда принципов не должно вводить ис-
следователей в заблуждение. Институт 
административной процедуры в целом 
используется для минимизации админи-
стративного усмотрения, но никак не для 
обеспечения гарантий прав частных лиц 
в делах, где публичная администрация 
реализует свои дискреционные полномо-
чия. Отечественная практика сводится, 
прежде всего, к принятию администра-
тивных регламентов, и в таких условиях 
административное усмотрение публич-
ной администрации стремится к нулю. 
Ю. П. Соловей верно указывает, что прин-
ципы, предусмотренные Рекомендацией 
№ R (80) 2, можно применять лишь к дис-
креционным административным процеду-
рам, и работать в сфере административ-
ных процедур, жестко связанных законом, 
они просто не могут [5, с. 149]. К. В. Да-
выдов отмечает, что действие принципа 
справедивости по определению подразу-
мевает дискрецию уполномоченного орга-

на, а принцип соразмерности применяется 
только в тех случаях, когда законодатель-
ство допускает административное усмот
рение [6, с. 132–133]. 

Думается, что такого рода принципы 
не следует узко называть принципами 
дискреционных процедур, а стоит рас-
сматривать шире – как административно-
процессуальные принципы. Кроме того, 
принципы административных процедур 
(в том числе дискреционных)  – это вне-
судебные принципы, которые не могут 
в таком случае механически переноситься 
в судебную практику и применяться суда-
ми при рассмотрении административных 
дел. Административно-процессуальные 
принципы вырабатываются и применяют-
ся судами ко всем административным де-
лам, а не только к делам об оспаривании 
актов и действий публичной администра-
ций, то есть они богаче и шире по своему 
наполнению. Такие судебные принципы 
могут использоваться в любых админи-
стративных делах и, безусловно, помогать 
эффективному обеспечению судебного 
контроля в части соблюдения стандартов 
административного усмотрения.

Практика Конституционного Суда 
Российской Федерации, 
применимая к вопросам 

административного усмотрения
Раскрывая конституционно-правовую 

природу административной ответствен-
ности, Конституционный Суд Российской 
Федерации (далее – КС РФ) в своем По-
становлении от 21  июля 2021  г. №  39-П 
«По делу о проверке конституционности 
положений части  2 статьи  2.1, части  2 
статьи  2.2, части  1 статьи  4.5 и части  1 
статьи  11.15.2 Кодекса Российской Фе-
дерации об административных право-
нарушениях в связи с жалобой обще-
ства с ограниченной ответственностью 
“Востокфлот”» отмечал, что в целях за-
щиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и свобод 
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человека и гражданина, обеспечения за-
конности, правопорядка, государственной 
и общественной безопасности, обороны 
страны, а также в иных конституционно 
значимых целях законодатель не только 
вправе, но и обязан использовать все до-
ступные – в рамках предоставленных ему 
дискреционных полномочий  – средства 
государственного принуждения, вклю-
чая административную ответственность, 
руководствуясь при этом общими прин-
ципами, которые имеют универсальное 
значение и по своей сути относятся к от-
правным началам конституционного пра-
вопорядка. Учитывая универсальность 
приведенной формулы, требование о при-
менении дискреции в установленных це-
лях, ограниченное административно-
процессуальными принципами, вполне 
применимо не только к законодателю, 
но и к актам и действиям публичной ад-
министрации. В рамках указанного дела 
КС РФ привел три конкретных конститу-
ционных принципа для определения гра-
ниц усмотрения  – принципы равенства, 
справедливости и соразмерности. Судом 
установлено, что, «определяя понятие 
вины (виновности) физических и юри-
дических лиц при установлении адми-
нистративной ответственности и кон-
струируя альтернативные (умышленные 
и неосторожные) составы правонару-
шений, законодатель обладает  – в за-
данных конституционными принципами 
равенства, справедливости и соразмер-
ности границах – широким усмотрением, 
в том числе вправе дифференцировать 
ответственность за конкретное противо-
правное действие (бездействие) с учетом 
качественных и количественных харак-
теристик вины, избегая, однако, несораз-
мерного обременения привлекаемого к от-
ветственности лица».

После 2020 г. КС  РФ активно импле-
ментирует в судебную практику принцип 
защиты доверия, раскрывая его критерии, 
в частности, через правовую определен-
ность. Так, рассматривая в своем Поста-
новлении от 12  ноября 2024  г. №  51-П5 
(далее  – Постановление №  51-П) вопрос 
о неопределенности в части подсудности 
дел об административной ответственности 
юридических лиц по статье  30.1 Кодекса 
Российской Федерации об административ-
ных правонарушениях (далее – КоАП РФ), 
КС РФ указал: «...если в судебной практике 
достаточно широко распространена суще-
ственно различающаяся интерпретация тех 
или иных законоположений, порождающая 
фактическую легализацию разных вариан-
тов их применения, то такие законоположе-
ния не могут быть признаны отвечающими 
конституционным критериям определен-
ности правового регулирования. Иное под-
рывало бы – вопреки требованиям, вытека-
ющим из статей 1 (часть 1), 15 (часть 2), 19 
(части 1 и 2), 45, 46, 47, 55 (часть 3) и 75.1 
Конституции Российской Федерации, – до-
верие граждан к закону, не позволяя им со-
относить свои действия (бездействие) с его 
предписаниями и предвидеть их послед-
ствия». Думается, что принцип защиты 
доверия также выступает ограничителем 
административного усмотрения, так  как 
большинство административных дел воз-
буждаются публичной администрацией, 
и только потом некоторые из них будут 
оспорены в суде. 

Далее в Постановлении №  51-П при-
водятся такие отдельные общеправовые 
критерии принципа защиты доверия, 
как определенность, ясность и недвус-
мысленность правового регулирования, 
которые также могут использоваться 
при установлении границ администра-
тивного усмотрения. Неоднозначность, 

5  См.: По делу о проверке конституционности пункта 3 части 1 статьи 30.1 и иных положений о под-
судности Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в связи с запросом По-
дольского городского суда Московской области : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 12 нояб. 
2024 г. № 51-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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неясность, недосказанность и противо-
речивость правового регулирования, не-
устранимые даже с помощью предпри-
нимаемых судами усилий, неизбежно 
препятствуют адекватному уяснению 
установленных законом правил и создают 
предпосылки для их произвольного при-
менения, чем ослабляют гарантии защиты 
конституционных прав и свобод человека 
и гражданина.

Принцип защиты доверия применяется 
также к рассмотрению административных 
дел, вытекающих из налоговых правоот-
ношений. Исходя из правовых позиций 
КС  РФ дискреция, принадлежащая госу-
дарству в установлении и прекращении 
налоговых обязанностей, не позволяет ему 
вводить необоснованные различия среди 
налогоплательщиков и действовать вопре-
ки критериям формальной определенности 
закона и принципу поддержания доверия 
к действиям властей. Принцип равенства, 
провозглашенный в ст.  19 Конституции 
Российской Федерации, исключает прида-
ние налогам и сборам дискриминационно-
го характера. Причем равенство здесь по-
нимается прежде всего как равномерность, 
нейтральность и справедливость налого-
обложения6. Очевидно, что конструкция 
принципов, которая не содержит гипотезу 
и диспозицию, предполагает гибкость их 
применения посредством оптимизации, 
когда принципы могут реализовываться 
в различной мере и в зависимости от фак-
тических и правовых возможностей в каж-
дом конкретном деле.

Из принципа поддержания доверия 
к закону и действиям государства, а так-

же требований юридического равенства 
и справедливости вытекают не только 
правовая определенность, но и предска-
зуемость правового регулирования. По-
ложения Конституции  РФ о равенстве 
всех перед законом и судом во взаимос-
вязи с критериями справедливости и со-
размерности при установлении условий 
реализации того или иного права и его 
ограничений (статья 17, часть 3; статья 19, 
части  1 и 2; статья  55, часть  3) подразу
мевают возможность для участников 
правоотношений в разумных пределах 
предвидеть последствия своего поведения 
и быть уверенными в неизменности свое-
го официально признанного статуса, при-
обретенных прав, действенности их  го-
сударственной защиты (постановления 
от 20 июля 2011 года № 20-П и от 2 июля 
2020 года № 32-П)»7 (курсив наш. – В. З.). 

С 2020 года при разрешении судебных 
административных дел формируется отно-
сительно новый принцип административ-
ного процесса  – принцип разумных ожи-
даний, который расширяет традиционное 
понимание разумности в отечественном 
судебном административном процессе.

Крайне актуальным видится вопрос 
об оценке действий публичной админи-
страции в условиях постоянно изменя-
ющегося административного законода-
тельства. Согласно правовым позициям 
КС РФ «из требований статей 1 (часть 1), 
2, 17 (часть  1), 18, 19 и 55 (части  2 и 3) 
Конституции Российской Федерации вы-
текает, что изменение законодателем ра-
нее установленных условий реализации 
прав и свобод должно осуществляться 

6  См.: По делу о проверке конституционности статей 248 и 249, пункта 1 статьи 251 и статьи 271 На-
логового кодекса Российской Федерации, а также пунктов 1 и 3 статьи 5 и пункта 2 статьи 134 Федерального 
закона «О несостоятельности (банкротстве)» в связи с запросом Верховного Суда Российской Федерации 
и жалобой общества с ограниченной ответственностью «Предприятие строительных работ энергетики» : По-
становление Конституц. Суда Рос. Федерации от 31 мая 2023 г. № 28-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

7  По делу о проверке конституционности абзаца девятого пункта 2 статьи 1, абзацев первого и второго пункта 1 
и предложения первого пункта 2 статьи 21, пункта 2 статьи 22 и пункта 3 статьи 27 Федерального закона «О прокура-
туре Российской Федерации», абзаца второго части 6 статьи 28.3 и предложения второго части 1 статьи 28.4 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях, а также пункта 1 части 3 статьи 16.5 Закона города 
Москвы «Кодекс города Москвы об административных правонарушениях» в связи с жалобой гражданина П. Н. Ла-
кина : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации от 6 апр. 2023 г. № 15-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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с соблюдением принципа поддержания 
доверия граждан к закону и действиям 
государства, который предполагает со-
хранение разумной стабильности право-
вого регулирования и недопустимость 
внесения произвольных изменений в дей-
ствующую систему норм (постановления 
от 24 мая 2001 года № 8-П, от 29 января 
2004 года № 2-П, от 20 апреля 2010 года 
№  9-П, от 20  июля 2011  года №  20-П 
и др.)»8 (курсив наш. – В. З.).

При определенных условиях у граждан 
есть разумные ожидания защиты их права 
со стороны властей даже при формальном 
отсутствии норм закона. В деле, связанном 
со спором о включении/невключении зда-
ния в перечень выявленных объектов куль-
турного наследия, суд при рассмотрении 
административного иска вправе  – исходя 
из конституционного принципа самостоя-
тельности судебной власти, предполагаю-
щего обладание в пределах, установленных 
федеральным законом, дискреционными 
полномочиями, необходимыми для спра-
ведливого отправления правосудия, – опе-
ративно принять по административному 
иску адекватные меры предварительной 
защиты временного характера, если суще-
ствует явная опасность нарушения матери-
альных прав и их защита будет невозможна 
или затруднительна без принятия таких 
мер, в частности в случае, когда рассматри-
ваемое административное дело сопряжено 
с очевидным риском неисполнения судеб-
ного постановления, вступившего в закон-
ную силу9. В данном решении фактически 
изложены критерии для использования ор-

ганами публичной власти дискреционных 
полномочий в сходных ситуациях – нали-
чие опасности или рисков потери здания 
как объекта недвижимости, причем такая 
опасность должна быть явной, очевидной 
и существующей в обозримом на момент 
принятия решения времени. 

Высшая судебная инстанция страны 
предъявляет особые требования к каче-
ству законов, опосредующих взаимо-
отношения граждан (физических лиц) 
и их  объединений (юридических лиц) 
с публичной властью. КС  РФ отметил: 
«Закрепляя и изменяя составы админи-
стративных правонарушений и наказания 
за их совершение, законодатель связан вы-
текающими из статьи 55 (часть 3) Консти-
туции Российской Федерации критериями 
допустимости ограничений прав и свобод, 
их соразмерности конституционно одоб
ряемым целям, а также обязан соблюдать 
гарантируемое ее статьей 19 (часть 1) ра-
венство всех перед законом, означающее, 
что любое административное правонару-
шение, а равно санкции за его совершение 
должны быть четко определены в законе, 
причем так, чтобы исходя из текста нор-
мы – в случае необходимости с помощью 
данного судами толкования – каждый мог 
предвидеть административно-правовые 
последствия своих действий (бездей-
ствия). Иначе может иметь место проти-
воречивая правоприменительная практи-
ка, что ослабляет гарантии защиты прав, 
свобод и законных интересов физических 
и юридических лиц от произвольного пре-
следования и наказания»10.

8  По делу о проверке конституционности пункта 1 статьи 23 Федерального закона «О международных 
договорах Российской Федерации» в связи с жалобой гражданина И. Д. Ушакова : Постановление Конституц. 
Суда Рос. Федерации от 27 марта 2012 г. № 8-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

9  Cм.: По делу о проверке конституционности статьи 85, части 4 статьи 87 и статьи 211 Кодекса адми-
нистративного судопроизводства Российской Федерации в связи с жалобой гражданина Д. В. Сергеева : По-
становление Конституц. Суда Рос. Федерации от 11 апр. 2024 г. № 17-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

10  По делу о проверке конституционности части 1 статьи 15.25 и пункта 2 части 1 статьи 25.11 Кодекса 
Российской Федерации об административных правонарушениях, пункта  6 части  1 статьи  1, частей  4 и 5 
статьи 12 Федерального закона «О валютном регулировании и валютном контроле», а также части 2 статьи 2 
Федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон “О валютном регулировании и валютном 
контроле”» в связи с жалобой гражданина Н. В. Кузнецова : Постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 9 июля 2021 г. № 34-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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В рамках отношений, вытекающих 
из контроля (надзора), актуальным оста-
ется вопрос о необходимости применения 
мер административной ответственности 
в случаях добросовестного исполнения 
контролируемыми лицами предписания. 

Напомним, что КоАП  РФ разработан 
без привязки к контрольно-надзорному 
законодательству концептуально, то есть 
без процессуальных норм, связывающих 
окончание контрольно-надзорного произ-
водства и начало наказательного производ-
ства, а также не увязывает общие правила 
назначения административного наказания 
с устранением/неустранением нарушения 
обязательных требований, выявленных 
в ходе контрольно-надзорного производ-
ства. В настоящее время ни КоАП  РФ, 
ни Федеральный закон от 31 июля 2020 г. 
№  248-ФЗ «О  государственном конт
роле (надзоре) и муниципальном кон-
троле в Российской Федерации»11 (да-
лее  – Федеральный закон №  248-ФЗ), 
ни Федеральный закон от 31 июля 2020 г. 
№ 247-ФЗ «Об обязательных требованиях 
в Российской Федерации»12 (далее  – Фе-
деральный закон № 247-ФЗ) не содержат 
положений, позволяющих контрольно-
надзорным органам обоснованно приме-
нять или воздерживаться от применения 
мер административной ответственности 
в случаях добросовестного исполнения 
контролируемыми лицами предписания.

Посредством применения админи-
стративно-процессуальных принципов 
российскими судами вырабатываются 
критерии возможного привлечения лица 
к административной ответственности, по-
сле того как к нему уже были применены 
меры принуждения восстановительного 
характера по результатам контрольно-

надзорного мероприятия. Среди таких 
критериев можно отметить: 1) недобросо-
вестность контролируемого лица, наличие 
угрозы причинения вреда (ущерба) охра-
няемым законом ценностям; 2)  система-
тичность допускаемых лицом нарушений; 
3)  обоснованность, соразмерность и эф-
фективность назначения административ-
ного наказания с учетом мотивов и целей 
административного воздействия на право-
нарушителя; 4)  возможность признания 
наказуемого деяния малозначительным 
при установленных обстоятельствах; 
5)  наличие или отсутствие доказательств 
исключительности случая администра-
тивного правонарушения, вмененного за-
явителю; 6) соблюдение разумных сроков 
привлечения контролируемого лица к от-
ветственности после устранения послед-
ним ранее выявленных нарушений13.

Административно-процессуальные 
принципы незаменимы для использования 
неочевидных дискреционных полномочий 
контрольно-надзорных органов с учетом 
принятого постановления Правитель-
ства Российской Федерации от 10  марта 
2022 г. № 336 «Об особенностях органи-
зации и осуществления государственного 
контроля (надзора), муниципального кон-
троля»14 (далее – Постановление № 366). 
Данным Постановлением (в редакции 
от 28 декабря 2024 г.) до 2030 года введе-
ны ограничения на проведение плановых 
и внеплановых контрольных (надзорных) 
мероприятий, проверок, осуществляе-
мых в рамках видов государственного 
контроля (надзора), муниципального 
контроля в соответствии с Федеральным 
законом №  248-ФЗ. Такие ограничения 
на проведение контрольно-надзорных ме-
роприятий (по сути, мораторий) являются 

11  Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
12  Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
13  См., напр.: Постановление Арбитр. суда Сев.-Кавказ. окр. от 21 дек. 2021 г. № Ф08-13308/2021 по делу 

№ А32-9382/2021  ; Постановление Двадцать первого арбитр. апелляц. суда от 22 марта 2023  г. № 21АП-
4259/2021 по делу №  А83-11972/2021  ; Постановление Двадцать первого арбитр. апелляц. суда от 18  авг. 
2022 г. № 21АП-3977/2021 по делу № А83-7584/2021. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».

14  См.: Собр. законодательства Рос. Федерации. 2022. № 11, ст. 1715.
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чрезвычайным регулированием, при-
нятым в исключительных правовых 
и экономических обстоятельствах. Чрез-
вычайное регулирование основывается, 
кроме прочего, на принципе поддержания 
доверия к закону и действиям государ-
ства. Из правовых позиций КС  РФ, при-
веденных в настоящей статье, следует, 
что на основании универсальных прин-
ципов поддержания доверия к закону 
и действиям государства, равенства, спра-
ведливости и соразмерности применя-
ется специальный принцип разумности 
(разумных ожиданий). Считаем, что пуб
личная администрация, со своей сторо-
ны, проявляет разумную сдержанность 
и разумную периодичность при проведе-
нии контрольно-надзорных мероприятий 
(при  этом сохраняя возможность их про-
ведения, устанавливая определенные ис-
ключения из моратория). С другой сторо-
ны, взаимное доверие требует от частных 
лиц добросовестного поведения в рамках 
соблюдения обязательных требований. 
В таком случае применение новых норм 
КоАП  РФ (прежде всего, ч.  3.1 ст.  28.1) 
означает наличие не только разумных 
ожиданий частного лица в отношении 
деятельности органов публичной власти, 
но и правомерных ожиданий разумного 
поведения такого органа публичной адми-
нистрации в индивидуально-конкретной 
ситуации. Кроме того, принцип оператив-
ности при осуществлении государствен-
ного контроля (надзора), муниципально-
го контроля (ст.  14 Федерального закона 
№ 248-ФЗ) предполагает учет при опреде-
лении срока проведения или исполнения 
контрольного (надзорного) мероприятия 
ряда обстоятельств. Такие обстоятельства 
фактически являются критериями приме-
нения дискреционных полномочий в рам-
ках контрольно-надзорной деятельности: 

1)  достаточность и эффективность кон-
трольных (надзорных) действий; 2)  ми-
нимизация взаимодействия должностных 
лиц контрольного (надзорного) органа 
с контролируемым лицом; 3) учет характе-
ра нарушений обязательных требований – 
степени и размера вреда (ущерба), кото-
рый причинен или может быть причинен 
охраняемым законом ценностям в резуль-
тате нарушений обязательных требова-
ний; 4) учет имущественного и финансо-
вого положения контролируемого лица.

Вносимые в законодательство измене-
ния демонстрируют, что даже в услови-
ях введенного моратория у государства 
и общества есть разумные ожидания 
проведения контрольно-надзорных ме-
роприятий и применения уполномочен-
ными органами мер публично-правового 
принуждения (включая возбуждение 
дела об административном правонару-
шении) при наличии двух условий: 1) не-
обходимости достижения определенных 
публично-значимых целей; 2) недобросо-
вестном поведении частного лица. Кри-
териями разумности и целесообразности 
такого поведения органа публичной ад-
министрации могут быть те исключения, 
которые определены самим законодате-
лем в КоАП РФ, Постановлении № 366, 
а также разъяснениях Минэкономразви-
тия России от 24 марта 2022 г. № Д24и-
843615.

Заключение
Краткий анализ судебной практики со-

отношения административно-процессу-
альных принципов и административного 
усмотрения показывает следующее.

1. Именно административно-процес-
суальные принципы, применимые судами 
ко всем административным делам, мо-
гут помогать эффективно обеспечивать 

15  См.: О разъяснении особенностей организации и осуществления государственного контроля (над-
зора), муниципального контроля в 2022  году  : письмо Минэкономразвития России от 24  марта 2022  г. 
№ Д24и-8436 // Официальные документы (еженедельное приложение к газете «Учет, налоги, право»). 2022. 
№ 13.
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судебный контроль, но никак не принци-
пы административных процедур.

2. В отечественную доктрину не сле-
дует переносить стандарты Совета Евро-
пы, так как они полностью перекрывают-
ся используемыми российскими судами 
при разрешении административных дел 
принципами поддержания доверия граж-
дан к закону и действиям государства, 
справедливости, соразмерности, разум-

ных ожиданий, запрета злоупотребления 
правом и запрета сверхформализма.

3. Применение административно-про-
цессуальных принципов позволит не просто 
ограничить административное усмотрение 
в деятельности публичной администрации, 
а требовать от последней предсказуемо-
сти, разумности правового регулирования, 
а также избежать формального подхода 
при разрешении административных дел. 
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