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Аннотация. Предметом исследования в настоящей статье выступают вопросы понимания сущ-
ности, форм и способов реализации усмотрения административных органов в ходе осущест-
вления ими правоприменительной деятельности, критерии оценки законности и обоснованно-
сти данного усмотрения судами в рамках административного судопроизводства. Отмечается, 
что в  административно-правовой науке предложены определенные подходы к пониманию 
административного усмотрения, пределов его реализации, критериев его судебной оценки, 
которые, безусловно, требуют корректировки с учетом складывающейся судебной практики 
по административным делам, в том числе в свете разъяснений, содержащихся в пункте 18 По-
становления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 28 июня 2022 г. № 21 «О не-
которых вопросах применения судами положений главы 22 Кодекса административного су-
допроизводства Российской Федерации и главы  24 Арбитражного процессуального кодекса 
Российской Федерации». Подчеркивается, что указанная судебная практика не является едино-
образной, а разъяснения, содержащиеся в названном Постановлении, нуждаются в уточнении 
и дополнении. В целях выработки соответствующих уточнений и дополнений в статье форму-
лируется авторское определение понятия административного правоприменительного усмотре-
ния, выделяются его основные черты, предъявляемые к нему требования, а также возможные 
способы проявления и пределы осуществления. Автор приходит к выводу, что административ-
ное правоприменительное усмотрение может проявляться либо в выборе административным 
органом одного из предусмотренных нормами права вариантов принятия решения, совершения 
действия (бездействия), либо в самостоятельном определении принимаемого решения, совер-
шаемого действия (бездействия) на основании общих начал (целей, задач, принципов) под-
лежащего применению законодательства. С учетом особенностей этих двух форм проявления 
усмотрения и должны устанавливаться и применяться критерии судебной оценки его законно-
сти и обоснованности. Автором предложен перечень таких критериев, которые, по его мнению, 
могут найти отражение в пункте 18 названного выше Постановления Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации.
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Abstract. This article examines the nature, forms, and methods of exercising administrative discretion 
by administrative authorities in the performance of their law-enforcement functions, as well as the crite-
ria used by courts to assess the legality and reasonableness of such discretion in administrative proceed-
ings. The Author notes that scholars of administrative law have proposed various approaches to under-
standing administrative discretion, its limits, and the criteria of judicial review—all of which require 
adjustment in light of emerging judicial practice, including the clarifications provided in paragraph 18 
of the Resolution of the Plenum of the Supreme Court of the Russian Federation of 28 June 2022 No. 21 
“On Certain Issues of Application by Courts of Chapter 22 of the Code of Administrative Procedure of 
the Russian Federation and Chapter 24 of the Arbitration Procedure Code of the Russian Federation.” 
The Author emphasises that judicial practice on these issues remains inconsistent and that the clarifica-
tions in the Resolution require further refinement. To develop such refinements, the article proposes 
an authorial definition of administrative law-enforcement discretion, outlines its essential features and 
required conditions, and describes potential forms and limits of its exercise. The Author concludes that 
administrative law-enforcement discretion manifests itself either (1) in an administrative body’s choice 
among alternatives permitted by law when adopting a decision or performing an act (or omission), or 
(2) in independently determining a decision or act (or omission) on the basis of general principles, aims, 
and objectives of the applicable legislation. Given the distinct nature of these two forms, these criteria 
for judicial assessment of legality and reasonableness must be differentiated. The Author proposes a set 
of criteria that, in his view, ought to be incorporated into paragraph 18 of the above-mentioned Plenum 
Resolution.
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Введение

Суды общей юрисдикции и арбитраж-
ные суды в ходе рассмотрения по прави-
лам главы 22 Кодекса административного 
судопроизводства Российской Федерации 
(далее – КАС РФ) и главы 24 Арбитраж-
ного процессуального кодекса Россий-
ской Федерации (далее  – АПК  РФ) дел 
об оспаривании ненормативных правовых 
актов, решений, действий (бездействия) 
органов исполнительной власти, иных 
органов и организаций, наделенных адми-
нистративно-публичными полномочиями, 
их должностных лиц (далее – администра-
тивные органы) осуществляют судебный 
контроль за законностью и обоснован-
ностью реализации указанных правовых 
форм властного административного во-
леизъявления. В рамках такого судебного 
контроля судом, в числе прочего, долж-
на даваться оценка административному 
усмотрению, допущенному администра-
тивным органом при принятии оспаривае-
мого решения, совершении оспариваемых 
действия или бездействия. Вопросу су-
дебного контроля за законностью и обос
нованностью административного усмот
рения посвящено содержание пп.  17–18 
Постановления Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 28 июня 2022 г. 
№ 21 «О некоторых вопросах применения 
судами положений главы 22 Кодекса адми-
нистративного судопроизводства Россий-
ской Федерации и главы 24 Арбитражного 
процессуального кодекса Российской Фе-
дерации»1 (далее – Постановление № 21). 
В названном пункте Постановления № 21 
впервые на уровне Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации сформули-
рованы положения, касающиеся судебной 
оценки административного усмотрения. 
В связи с этим представляется весьма 
значимыми и актуальными рассмотрение 
проблематики толкования и применения 
судами на практике указанных положений 
Постановления № 21 и выработка возмож-

ных предложений по их уточнению и до-
полнению.

Теоретические подходы 
к пониманию административного 

усмотрения и практика 
судебной оценки законности 

и обоснованности его реализации 
В отечественной административно-

правовой науке сформировались определен-
ные теоретические подходы к пониманию 
сущности, форм и пределов осуществле-
ния административного усмотрения, а так-
же к содержанию и приемам его судебной 
оценки. Приведем некоторые представлен-
ные в последнее время в литературе сужде-
ния ученых-административистов по обозна-
ченной проблематике. 

Так, С.  А.  Старостин определяет ад-
министративное усмотрение как «выбор 
публичной администрацией варианта ре-
шения управленческого вопроса в форме 
принятия административного акта (норма-
тивного или индивидуального) в условиях 
недостаточной определенности ситуации 
и (или) обстоятельств, по поводу которых 
и принимается данный административ-
ный акт» [1, с. 71]. 

С точки зрения С.  Н.  Махиной, 
«в обобщенном виде под административ-
ным усмотрением можно понимать весь-
ма значительный диапазон властно-распо-
рядительной и исполнительской свободы, 
предоставляемой органам публичной вла-
сти и их должностным лицам для приня-
тия и реализации правовых установлений 
и решений на основе особенностей кон-
кретных ситуаций» [2, с.  5]. По ее  мне-
нию, административное усмотрение мо-
жет определяться только как правовое, 
неправовое административное усмотре-
ние есть не что иное, как деликт, правона-
рушение [2, с. 7]. С. Н. Махина также за-
мечает: «Административное усмотрение 
всегда должно осуществляться в правовой 
плоскости. Если субъект из нее выходит, 

1  См.: Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2022. № 9. 
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то и административное усмотрение пере-
растает в иные формы, как правило не-
гативные  – злоупотребление правом, 
правонарушение» [2, с.  8]. Кроме того, 
названный автор указывает на необходи-
мость обеспечения баланса между прин-
ципом разделения власти и суверенности 
каждой из ее ветвей и судебным контро-
лем за действиями исполнительной вла-
сти в усмотренческом аспекте [2, с. 9].

Ю.  Н.  Старилов обращает внимание 
на связанность административного усмо-
трения целью, ради достижения которой 
предоставляется усмотрение, установ-
ленными законодательством пределами, 
необходимостью обоснованности и моти-
вированности административных актов, 
принимаемых в рамках административно-
го усмотрения [3, с. 16, 19].

По мнению Ю. П. Соловья, под адми-
нистративным усмотрением следует под-
разумевать «выбор публичной администра-
цией варианта решения управленческого 
вопроса в форме принятия администра-
тивного акта (нормативного или индиви-
дуального), соответствующего, по ее мне-
нию, установленным законом требованиям 
к административным актам, в условиях 
недостаточной нормативно-правовой опре-
деленности целей, оснований, условий, 
содержания, обстановки, места, объектов 
(адресатов), субъектов, порядка оформле-
ния, процедуры и (или) сроков (времени) 
принятия административного акта»2. Зна-
чительное внимание в своих научных тру-
дах Ю.  П.  Соловей уделяет проблематике 
судебного контроля за административным 
усмотрением органов публичной админи-
страции. Основные положения его подхода 
к содержанию такого контроля можно све-
сти к следующим тезисам: 1)  оспаривае
мые решение, действие (бездействие) под-

лежат судебной проверке как на предмет 
формального соответствия их требованиям 
закона или иного нормативного правово-
го акта, так и на предмет их обоснован-
ности, а также целесообразности, то  есть 
соответствия их целям издания (принятия), 
совершения, предусмотренным соответ-
ствующими нормами права, охраняемым 
ими публичным интересам; 2)  проверка 
судом обоснованности административного 
усмотрения при издании (принятии) реше-
ния, совершения действия (бездействия) 
должна включать оценку: а) достаточности 
фактических обстоятельств, на которые 
ссылается орган публичной администра-
ции в обоснование принятия оспаривае-
мого решения, совершения оспариваемого 
действия (бездействия); б) необходимости, 
неизбежности в выборе и принятии имен-
но данного решения, совершении именно 
данного действия для достижения законно 
установленных целей; в)  беспристрастно-
сти, добросовестности, разумности (рас-
судительности) при принятии оспаривае-
мого решения, совершении оспариваемого 
действия (бездействия); г) соблюдения не-
обходимого баланса между любыми небла-
гоприятными последствиями для прав, сво-
бод и законных интересов граждан, прав 
и законных интересов организаций и це-
лями, на достижение которых направлены 
оспариваемые решение, действие (бездей-
ствие) [4, с. 47–49; 5, с. 563–566, 568–569; 
6, с. 109–110]. В недавно опубликованной 
весьма интересной статье Ю.  П.  Соловей 
одним из первых охарактеризовал с науч
ной точки зрения содержание пп.  17–18 
Постановления № 21, касающихся оценки 
судами административного усмотрения 
при принятии административными орга-
нами оспариваемых решений, совершении 
оспариваемых действий (бездействия)3. 

2  Соловей Ю. П., Серков П. П. Административное усмотрение: вопросы и ответы (часть 2) // Сибирское 
юридическое обозрение. 2023. Т. 20, № 1. С. 10. DOI: https://doi.org/10.19073/2658-7602-2023-20-1-6-24

3  См.: Соловей Ю. П. Развитие правовых позиций Пленума Верховного Суда Российской Федерации о су-
дебной проверке законности реализации административного усмотрения // Сибирское юридическое обозре-
ние. 2024. Т. 21, № 4. С. 533–560. DOI: https://doi.org/10.19073/2658-7602-2024-21-4-533-560
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Разделяя и поддерживая в целом данные 
Ю. П. Соловьем в указанной статье поло-
жительные и критические оценки содержа-
ния п. 18 Постановления № 21, представим 
собственные соображения по поводу изло-
женных в нем разъяснений.

Прежде всего необходимо отметить, 
что, впервые выделяя административное 
усмотрение в качестве одного из элемен-
тов судебной оценки законности и обос
нованности оспариваемых решения, дей-
ствия (бездействия), Постановление № 21 
не приводит общего определения этого 
понятия, не раскрывает, в связи с чем 
и в чем именно может проявляться усмот
рение административных органов. Акцен-
тируется внимание лишь на такой стороне 
проявления административного усмотре-
ния, как «выбор возможного варианта по-
ведения вопреки предусмотренным зако-
ном целям либо в нарушение требований 
соразмерности», который квалифици-
руется в качестве нарушения пределов 
усмотрения и поэтому должен служить 
основанием для признания соответствую
щего оспариваемого решения, действия 
или бездействия незаконным. Собствен-
но, к этому и сводится все содержание 
п. 18 Постановления № 21.

Анализ сложившейся в 2022–2025  гг. 
практики применения судами общей юрис-
дикции и арбитражными судами при рас-
смотрении ими дел по правилам главы 22 
КАС РФ и главы 24 АПК РФ разъяснения, 
содержащегося в п.  18 Постановления 
№  21, дает основания для констатации 
следующих фактов.

1. В подавляющем большинстве слу-
чаев, ссылаясь на п.  18 Постановления 
№  21 и цитируя его текст в своих реше-

ниях и постановлениях, суды не конкрети-
зируют содержащиеся в нем разъяснения 
применительно к обстоятельствам раз-
решаемых дел и не строят формулируе-
мые по этим делам выводы на основании 
данных разъяснений4. Такое применение 
анализируемой правовой позиции высшей 
судебной инстанции, связанной с оценкой 
законности и обоснованности админи-
стративного усмотрения, можно назвать 
дежурным, не позволяющим уяснить 
ее  значимость для реальной судебной 
практики, раскрыть заложенный в ней по-
тенциал при разрешении конкретных ад-
министративных дел.

2. В отдельных судебных актах пред-
принята попытка применения разъясне-
ния, содержащегося в п.  18 Постановле-
ния №  21, в увязке с обстоятельствами 
рассматриваемых судами администра-
тивных дел, в частности, указывается 
на нарушение ответчиками пределов 
административного усмотрения в связи 
с необоснованием законной цели и про-
извольностью принятия оспариваемого 
решения. При этом отмечается также факт 
недоказанности наличия законных осно-
ваний для принятия административными 
органами оспариваемых решений5. Одна-
ко и в этих случаях в названных судебных 
актах не конкретизируется, каким именно 
законным целям и в связи с чем противо-
речат оспариваемые решения.

3. В судебной практике некоторых су-
дов наблюдается тенденция выработки 
некоего общего подхода к толкованию со-
держания п. 18 Постановления № 21. Так, 
в частности, Первым кассационным су-
дом общей юрисдикции формируется сле-
дующая категоричная правовая позиция 

4  См., напр.: Определение Судеб. коллегии по эконом. спорам Верхов. Суда Рос. Федерации от 13 мая 
2024 г. № 301-ЭС23-26992 по делу № А82-12344/2022 ; Постановление Арбитр. суда Поволж. окр. от 14 февр. 
2025 г. № Ф06-11388/2024 по делу № А12-32038/2023 ; Постановление Семнадцатого арбитр. апелляц. суда 
от 3 июля 2025 г. № 17АП-3899/2025-АК по делу № А50-19010/2024. Доступ из СПС «КонсультантПлюс». 

5  См., напр.: Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 26  июня 2023  г. 
№ 88а-20412/2023  ; Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 18 сент. 2023 г. 
№ 88а-27538/2023 по делу № 2а-2736/2022 ; Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдик-
ции от 17 июня 2024 г. № 88а-20184/2024. Доступ из СПС «КонсультантПлюс». 
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по этому вопросу: а) пределы администра-
тивного усмотрения могут считаться нару-
шенными лишь в случае, если последнее 
осуществляется вопреки предусмотрен-
ным законом целям либо в нарушение тре-
бований соразмерности; б)  целесообраз-
ность оспариваемого решения не подлежит 
судебной проверке и оценке6. По существу, 
приведенная позиция сводится к тому, 
что если при реализации административ-
ного усмотрения соблюдены цели приня-
тия оспариваемого решения, совершения 
оспариваемого действия и требование 
их соразмерности, то такое усмотрение 
не может квалифицироваться в качестве 
неправомерного. При этом иные обстоя-
тельства выбора административным ор-
ганом целесообразного, по его  мнению, 
решения или действия не могут прини-
маться во внимание при оценке их закон-
ности и обоснованности.

Таким образом, очевидно, что в судеб-
ной практике пока не сформировался еди-
нообразный подход к пониманию и при-
менению разъяснения, содержащегося 
в п. 18 Постановления № 21. Представля-
ется, что основной причиной такого по-
ложения является несовершенство самого 
этого разъяснения, его неполнота и недо-
статочная правовая определенность, ко-
торые, на наш взгляд, в целом сводятся 
к следующему.

1. В постановлении №  21 не сформу-
лировано определение понятия усмотре-
ния административных органов, не обо-
значены возможные случаи и формы его 
проявления при принятии решений, со-
вершении действий (бездействия), а также 
требования, которым должна соответство-
вать реализация такого усмотрения.

2. По смыслу разъяснения, содер-
жащегося в п.  18 Постановления №  21, 
при оценке в ходе рассмотрения соот-
ветствующих административных дел 

правомерности и обоснованности адми-
нистративного усмотрения суды долж-
ны руководствоваться двумя критериями 
такой оценки: а)  соответствие усмотре-
ния предусмотренной законом цели при-
нятия решения, совершения действия 
(бездействия); б)  соблюдение требова-
ний соразмерности принятого решения, 
совершенного действия (бездействия). 
Однако, исходя из общетеоретического 
понимания административного усмотре-
ния, в случае его реализации оно долж-
но соответствовать не только цели при-
нятия решения, совершения действия 
(бездействия), которая применительно 
конкретно к ним может быть и неоче-
видной, но и,  безусловно, подходящим 
к разрешаемой юридико-фактической си-
туации нормам права, а в случае их отсут-
ствия – общим началам (целям, задачам, 
принципам) применяемого законодатель-
ства. При этом такой критерий оценки за-
конности и обоснованности усмотрения, 
как соразмерность принятого решения, 
совершенного действия (бездействия), 
во-первых, не является универсаль-
ным и может быть использован только 
при применении мер административного 
принуждения, а, во-вторых, в п. 18 Поста-
новления № 21 не указано, чему именно 
должно быть соразмерно волеизъявление 
административного органа.

Административное 
правоприменительное усмотрение: 

понятие, формы проявления, 
способы реализации 

и критерии оценки судом 
его законности и обоснованности

В целях устранения обозначенных не-
достатков разъяснений, содержащихся 
в п. 18 Постановления № 21, их возмож-
ного уточнения и дополнения предложим 
наше понимание модели полноценной, 

6  См., напр.: Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 2 апр. 2025 г. № 88а-
10672/2025  ; Кассационное определение Первого кассац. суда общ. юрисдикции от 7  мая 2025  г. №  88а-
13678/2025. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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всесторонней судебной оценки право-
мерности реализации административного 
усмотрения в рамках разрешения судами 
дел об оспаривании ненормативных пра-
вовых актов, решений, действий (бездей-
ствия) административных органов.

Прежде всего определим понятие ад-
министративного усмотрения как пред-
мета судебной оценки в рамках разреше-
ния административных дел по правилам 
главы  22 КАС  РФ и главы 24  АПК  РФ. 
В целом нами разделяются представлен-
ные выше научные подходы к понима-
нию рассматриваемой категории адми-
нистративного права. В то же время оно, 
безусловно, нуждается в уточнении и до-
полнении, в том числе с учетом анализа 
приведенной выше современной судебной 
практики. 

Очевидно, что административное 
усмотрение может проявляться в процес-
се как нормотворческой, так и правопри-
менительной деятельности администра-
тивных органов. В контексте настоящего 
исследования нас интересует понятие ад-
министративного правоприменительного 
усмотрения.

С нашей точки зрения, под админи-
стративным  правоприменительным 
усмотрением необходимо понимать са-
мостоятельный выбор и реализацию 
административным органом одного 
из предусмотренных подлежащими при-
менению нормами права вариантов при-
нятия решения, совершения действия 
(бездействия) либо самостоятельное 
определение и реализацию администра-
тивным органом на основе принципов 
и подлежащих достижению целей право-
вого регулирования возможного к приня-
тию решения, возможного к совершению 
действия (бездействия), направленные 
на разрешение возникшей в процессе 
правоприменительной деятельности 
указанного органа конкретной юридико-
фактической ситуации (индивидуального 
юридического дела).

Далее выделим основные черты ад-
министративного правоприменительного 
усмотрения.

1. Административное правопримени-
тельное усмотрение может иметь место 
в тех случаях, когда подлежащие при-
менению (подходящие к применению) 
для разрешения конкретной юридико-
фактической ситуации нормы права, 
а в  их отсутствие  – принципы права 
предусматривают (предполагают) воз-
можность выбора в принятии решения, 
совершении действия или бездействия. 
Иными словами, в порядке администра-
тивного усмотрения могут применяться 
только диспозитивные нормы и принципы, 
позволяющие компетентным администра-
тивным органам вариативно реагировать 
на возникающие в ходе их правоприме-
нительной деятельности юридико-факти-
ческие ситуации. В тех же случаях, когда 
правовая норма содержит императивное 
предписание о принятии конкретного ре-
шения, совершении конкретного действия 
в определенной подлежащей разрешению 
юридико-фактической ситуации, адми-
нистративное усмотрение невозможно 
и недопустимо.

В качестве примеров первого случая 
можно назвать разрешение администра-
тивных дел о предоставлении физическим 
и юридическим лицам в аренду или соб-
ственность земельных участков, лицензий 
и иных специальных разрешений на осу-
ществление отдельных видов деятель-
ности, совершение отдельных действий, 
в рамках которых административные 
органы на основании норм земельного 
и лицензионно-разрешительного зако-
нодательства вправе принять решение 
как об  удовлетворении соответствующих 
заявлений, так и об отказе в их удовле
творении. 

Второй случай проявляется, напри-
мер, при применении нормы ч.  2 ст.  90 
Федерального закона от 31  июля 2020  г. 
№  248-ФЗ «О государственном контроле 
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(надзоре) и муниципальном контроле 
в Российской Федерации»7 (далее  – Фе-
деральный закон № 248-ФЗ), в силу пря-
мого и безусловного требования которой 
«в случае выявления при проведении 
контрольного (надзорного) мероприятия 
нарушений обязательных требований 
контролируемым лицом контрольный 
(надзорный) орган… обязан выдать… 
контролируемому лицу предписание 
об устранении выявленных нарушений… 
с указанием разумных сроков их устране-
ния…». По смыслу приведенной нормы 
в указанном случае у контрольного (над-
зорного) органа отсутствует право выбо-
ра: выдавать или не выдавать предписа-
ние – он обязан его выдать. 

2. В случаях, когда административ-
ное усмотрение допустимо, в зависимо-
сти от полноты и степени конкретизации 
нормативно-правовых регуляторов, кото-
рые могут быть востребованы для разре-
шения возникшей юридико-фактической 
ситуации, возможны два способа реализа-
ции указанного усмотрения.

Первый способ реализации админи-
стративного усмотрения заключается 
в выборе административным органом 
одного из прямо предусмотренных под-
лежащими применению нормами права 
вариантов принятия решения, совер-
шения действия (бездействия). Данный 
способ используется, например, при при-
нятии решений по делам о предоставле-
нии физическим и юридическим лицам 
испрашиваемых ими лицензий и иных 
специальных разрешений. Регулирующие 
правила разрешения указанных дел право-
вые нормы предоставляют компетентным 
органам право принятия как решения 
о предоставлении соответствующих ли-
цензии, разрешения, так и решения об от-
казе в их предоставлении. 

Второй способ реализации админи-
стративного усмотрения состоит в само-

стоятельном определении администра-
тивным органом возможного к принятию 
решения, возможного к совершению 
действия (бездействия) при отсутствии 
или неполноте норм права, предусматри-
вающих применительно к разрешаемой 
юридико-фактической ситуации возмож-
ные варианты принятия решений, совер-
шения действий. Этот способ применятся, 
в частности, при определении контроль-
ным (надзорным) органом содержания, 
выдаваемого контролируемому лицу в по-
рядке п. 1 ч. 2 ст. 90 Федерального зако-
на № 248-ФЗ предписания об устранении 
нарушений обязательных требований. По-
скольку указанная норма не очерчивает 
круг возможных обязанностей по устране-
нию нарушений обязательных требований, 
которые могут быть возложены предписа-
нием на контролируемое лицо, контроль-
ный (надзорный) орган определяет такие 
обязанности в выдаваемом им конкретном 
предписании самостоятельно. Такой  же 
способ реализации административно-
го усмотрения используется судебными 
приставами-исполнителями, которые 
вправе по своему усмотрению определять 
отдельные виды прямо не предусмотрен-
ных законом исполнительных действий, 
руководствуясь при этом п. 17 ч. 1 ст. 64 
Федерального закона от 2 октября 2007 г. 
№  229-ФЗ «Об  исполнительном произ-
водстве»8 (далее  – Федеральный закон 
№ 229-ФЗ).

3. Административное усмотрение, ре-
ализуемое посредством использования 
обозначенных выше способов, имеет свои 
пределы.

В случае использования первого спосо-
ба пределы проявляемого административ-
ного усмотрения объективно ограничива-
ются предусмотренным нормами права 
исчерпывающим образом набором воз-
можных к принятию решений, возможных 
к совершению действий. При разрешении 

7  Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
8  Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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конкретной юридико-фактической ситу-
ации административный орган не вправе 
принять решение или совершить действие 
не из числа прямо предусмотренных под-
лежащими применению к данной ситуации 
нормами права. Например, при проведе-
нии контрольного (надзорного) меропри-
ятия должностные лица контрольного 
(надзорного) органа не вправе совершать 
какие-либо контрольные (надзорные) дей-
ствия, кроме тех, которые прямо и исчер-
пывающим образом перечислены в гл. 14 
Федерального закона № 248-ФЗ.

В случае использования второго спосо-
ба пределы административного усмотре-
ния объективно ограничиваются не кон-
кретным установленным нормами права 
перечнем возможных к принятию решений 
или возможных к совершению действий, 
а лишь определенными, закрепленными 
в той или иной степени в законах и иных 
нормативных правовых актах, правовыми 
ориентирами, которыми в целом следу-
ет руководствоваться административным 
органам при разрешении подпадающих 
под сферу их действия юридико-фактиче-
ских ситуаций. Представляется, что к та-
ким ориентирам должны быть отнесены 
общие начала подлежащего применению 
законодательства, а также общие начала 
отдельных его составных частей (инсти-
тутов, субинститутов и т. д.). В их число, 
на наш взгляд, необходимо включать цели, 
задачи и принципы нормативно-право-
вого регулирования соответствующих 
отношений. 

Далее покажем на примерах, как могут 
определяться пределы административно-
го усмотрения посредством использова-
ния общих начал нормативно-правового 
регулирования отношений, в рамках кото-
рых реализуется данное усмотрение.

Так, например, при определении кон-
трольным (надзорным) органом содержа-
ния возлагаемых на контролируемое лицо 
выдаваемым ему предписанием обязан-
ностей и сроков их исполнения следует 

руководствоваться положениями ч. 1 ст. 1 
Федерального закона № 248-ФЗ, согласно 
которым целями осуществления государ-
ственного контроля (надзора) и муници-
пального контроля являются, в числе про-
чего, пресечение выявленных нарушений 
обязательных требований, устранение 
их последствий и  (или)  восстановление 
правового положения, существовавше-
го до возникновения таких нарушений. 
Следовательно, исходя из обозначенных 
целей, предписанием на контролируемое 
лицо могут быть возложены такие обя-
занности, исполнение которых позволит 
пресечь (прекратить) нарушения обяза-
тельных требований, устранить их вред-
ные последствия и (или) восстановить су-
ществовавшее до совершения указанных 
нарушений правовое положение. Кроме 
того, при определении содержания воз-
лагаемых на контролируемое лицо обя-
занностей необходимо руководствоваться 
закрепленными в ст.ст.  9 и 14 Федераль-
ного закона № 248-ФЗ принципами госу-
дарственного контроля (надзора) и му-
ниципального контроля в части выбора 
применяемых в отношении указанного 
лица мер, соразмерных характеру нару-
шений обязательных требований, вреду 
(ущербу), который причинен или может 
быть причинен охраняемым законом цен-
ностям, а также в части учета названных 
обстоятельств при установлении разумно-
го срока исполнения предписания. 

При решении судебным приставом-
исполнителем вопроса о совершении до-
полнительных исполнительных действий, 
не предусмотренных ч. 1 ст. 64 Федераль-
ного закона №  229-ФЗ, он должен руко-
водствоваться задачами исполнительного 
производства, перечисленными в ст.  2 
указанного закона, основной из которых 
является задача правильного и своевре-
менного исполнения судебных актов и ак-
тов других органов и должностных лиц, 
а также закрепленными в ст. 4 названно-
го закона принципами исполнительного 
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производства, в частности принципом 
неприкосновенности минимума имуще-
ства, необходимого для существования 
должника-гражданина и членов его семьи, 
и принципом соотносимости объема тре-
бований взыскателя и мер принудительно-
го исполнения.

В случаях определения пределов ад-
министративного усмотрения на основа-
нии общих начал соответствующего под-
лежащего применению законодательства 
определяющее значение, безусловно, 
имеют субъективное восприятие долж-
ностным лицом административного орга-
на тех целей, задач и принципов, которы-
ми ему следует руководствоваться, и его 
способность правильно увязать их с об-
стоятельствами разрешаемой юридико-
фактической ситуации. В этом заклю-
чается сложность такого определения 
границ административного усмотрения, 
а также сложность последующей судеб-
ной оценки законности и обоснованности 
их определения.

4. При реализации административного 
усмотрения любым из указанных выше 
способов должны соблюдаться установ-
ленные нормами права требования, предъ-
являемые к процессу выбора или опреде-
ления, а также реализации при разрешении 
конкретной юридико-фактической ситуа-
ции принимаемого решения, совершаемо-
го действия (бездействия). Представляет-
ся, что к таким требованиям могут быть 
отнесены следующие:

1) требование законности, которое 
заключается в выборе и реализации ре-
шения, действия (бездействия) из числа 
прямо предусмотренных нормами права 
или в  определении и реализации реше-
ния, действия (бездействия), хотя прямо 
и не  предусмотренных нормами права, 
но соответствующих целям, задачам, 
принципам нормативно-правового регу-
лирования отношений, в рамках которых 
возникла разрешаемая ситуация;

2) требование фактической и юри-
дической обоснованности избираемого 
или определяемого к принятию, совер-
шению решения, действия (бездействия) 
как с содержательной, так и с формаль-
ной стороны, которое по существу сво-
дится к установлению фактических 
обстоятельств разрешаемой ситуации 
и их  правовой оценке (квалификации), 
дающих достаточные основания для вы-
бора (определения) и реализации на осно-
вании конкретных норм права или общих 
начал применяемого законодательства 
соответствующего решения, действия 
(бездействия).

Проиллюстрируем то, как должны со-
блюдаться названные требования при ре-
ализации административного усмотрения, 
на конкретных примерах.

В случае принятия решения о предо-
ставлении заявителю испрашиваемых им 
лицензии, иного специального разреше-
ния или решения об отказе в их предо-
ставлении административный орган обя-
зан привести в решении положения закона 
и (или) иного нормативного правового 
акта, предоставляющие ему право при-
нятия данного решения, а также фактиче-
ское и юридическое обоснование выбора 
им именно этого решения. В частности, 
в случае принятия отказного решения 
лицензирующий орган обязан сослаться 
в этом решении на положения ч. 7 ст. 14 
Федерального закона от 4  мая 2011  г. 
№  99-ФЗ «О лицензировании отдельных 
видов деятельности»9 с приведением аргу-
ментации наличия хотя бы одного из пред-
усмотренных данной нормой оснований 
для отказа в предоставлении лицензии. 

В случае выдачи предписания 
об устранении нарушений обязательных 
требований и при определении содержа-
ния возлагаемых на контролируемое лицо 
обязанностей, разумных сроков их испол-
нения контрольный (надзорный) орган 
в выдаваемом им предписании обязан: 

9  Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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1) привести факты допущенных контроли-
руемым лицом нарушений обязательных 
требований со ссылкой на предусматри-
вающие их нормы права; 2)  сформули-
ровать, исходя из характера допущенных 
нарушений обязательных требований, 
причиненного ими вреда охраняемым 
законом ценностям, содержание возла-
гаемых на контролируемое лицо обязан-
ностей, исполнение которых позволит 
обеспечить достижение целей и решение 
задач осуществления государственного 
контроля (надзора), муниципального кон-
троля, в частности пресечение указанных 
нарушений, устранение их вредных по-
следствий, восстановление нарушенного 
правового положения; 3)  указать сроки 
исполнения возлагаемых на контролируе
мое лицо обязанностей с обоснованием 
их достаточности для принятия необхо-
димых мер, направленных на прекраще-
ние выявленных нарушений обязатель-
ных требований и устранение их вредных 
последствий.

Весьма интересным с точки зрения 
как юридической науки, так и правопри-
менительной практики представляется 
вопрос о проявлении административно-
го правоприменительного усмотрения 
при бездействии, то есть в случае несовер-
шения административным органом ника-
ких действий или непринятия им никаких 
решений. 

Очевидно, что бездействие должно 
признаваться законным, во всяком слу-
чае не нарушающим закон, только тогда, 
когда нормы права прямо не обязывают 
административный орган совершать кон-
кретные действия или принимать кон-
кретные решения в условиях возникшей 
юридико-фактической ситуации, и, напро-
тив, должно признаваться незаконным, 
когда соответствующая обязанность име-
ется, но не была исполнена. В обоих этих 
случаях нет места административному 
усмотрению, поскольку указанный ор-
ган не ставится перед выбором принятия 

или непринятия определенного решения, 
совершения или несовершения опреде-
ленного действия. Он, в силу прямого 
нормативного предписания, либо обязан 
его принять или совершить, либо не обя-
зан его принимать или совершать. В свя-
зи с этим представляется, что примени-
тельно к бездействию административное 
усмотрение допустимо только в случае, 
когда у административного органа име-
ется право принять определенное реше-
ние, совершить определенное действие 
из числа предусмотренных нормами пра-
ва, а другие из этого числа не принимать 
и не совершать. В таком случае можно го-
ворить об усмотрении в части непринятия 
возможного к принятию решения, несо-
вершения возможного к совершению дей-
ствия. Такое выборочное по усмотрению 
административного органа бездействие 
возможно, например, при несоверше-
нии должностными лицами контрольных 
(надзорных) органов отдельных дей-
ствий из числа предусмотренных гл.  14 
Федерального закона №  248-ФЗ, при не-
совершении судебными приставами-ис-
полнителями отдельных исполнительных 
действий из числа предусмотренных ч. 1 
ст.  64 Федерального закона №  229-ФЗ. 
При этом, безусловно, совершение одних 
действий и несовершение других из числа 
возможных должно иметь соответствую-
щее фактическое и юридическое обосно-
вание. Оценка же законности и обосно-
ванности административного усмотрения 
в части непринятия того или иного ре-
шения, несовершения того или иного 
действия должна осуществляться судом 
в рамках административного судопроиз-
водства на основании вышеприведенных 
требований, предъявляемых к реализации 
указанного усмотрения. 

Конечно, соблюдение перечисленных 
требований является идеалом реализации 
административного правоприменительно-
го усмотрения, и на практике они доволь-
но частно игнорируются. Как показывает 
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анализ судебной практики арбитражных 
судов по многочисленным делам, рассмот
ренным ими в порядке гл.  24 АПК  РФ, 
административные органы не утружда-
ют себя достаточно полным обоснова-
нием выбора и принятия того или иного 
правоприменительного решения и, как 
правило, ограничиваются формальными 
ссылками на применяемые ими нормы 
права без соответствующей развернутой 
аргументации их приложения к конкрет-
ным фактическим обстоятельствам дела. 
Вследствие этого весьма значимой пред-
ставляется выработка четких, полноцен-
ных критериев судебной оценки законно-
сти и обоснованности административного 
усмотрения, проявляемого при издании 
(принятии) административными органами 
ненормативных правовых актов, реше-
ний, совершении действий (бездействия), 
которые подвергаются оспариванию в су-
дах по правилам гл.  22 КАС РФ и гл.  24 
АПК РФ. 

Заключение
На основе приведенных выше под-

ходов к пониманию базовых элементов 
института административного правопри-
менительного усмотрения возможно вне-
сение в п.  18 Постановления № 21 соот-
ветствующих уточнений и дополнений, 
которые позволят конкретизировать кри-
терии оценки судами законности и обос
нованности указанного усмотрения от-
дельно в случаях: 1)  когда подлежащие 
применению нормы права прямо устанав-
ливают перечень конкретных возможных 
решений или действий (бездействия), 
принятие, совершение которых вправе 
выбрать компетентный административ-
ный орган для разрешения возникшей 
юридико-фактической ситуации; 2)  когда 
подлежащие применению нормы права 
не предусматривают указанного переч-
ня и определение конкретного решения 
или действия осуществляется админи-
стративным органом самостоятельно, 

по своему усмотрению на основании об-
щих начал законодательства, регулирую-
щего отношения, в рамках которых воз-
никла разрешаемая юридико-фактическая 
ситуация.

Применительно к первому случаю су-
дебная оценка законности и обоснованно-
сти административного усмотрения долж-
на осуществляться на основе следующих 
критериев: 1) наличие юридико-фактиче-
ской ситуации, требующей разрешения 
в соответствии с одним из возможных 
предусмотренных применимыми к ней 
нормами права вариантов; 2) соответствие 
выбранного решения, действия из числа 
предусмотренных указанными нормами 
права, в том числе в части соразмерности 
применяемой меры административного 
ограничения или принуждения, характе-
ру возникшей и разрешаемой юридико-
фактической ситуации (ее содержанию, 
реальным или потенциальным юридиче-
ски значимым последствиям, целям раз-
решения); 3) фактическое и юридическое 
обоснование выбора принятого реше-
ния, совершенного действия со ссылкой 
на установленные факты и приложенные 
к ним нормы права. 

Применительно ко второму случаю су-
дебная оценка законности и обоснованно-
сти административного усмотрения долж-
на осуществляться на основе следующих 
критериев: 1)  наличие юридико-фактиче-
ской ситуации, требующей разрешения 
посредством принятия, совершения адек-
ватных (подходящих) данной ситуации 
решения или действия; 2) соответствие вы-
бранного для разрешения указанной ситуа-
ции решения, действия, в том числе в части 
соразмерности применяемой меры адми-
нистративного ограничения или принуж-
дения, общим началам (целям, задачам, 
принципам соответствующего правового 
регулирования) законодательства, регу-
лирующего отношения, в рамках которых 
возникла разрешаемая ситуация; 3)  фак-
тическое и юридическое обоснование 
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самостоятельного определения принятого 
решения, совершенного действия со ссыл-
кой на установленные факты и приложен-
ные к ним общие начала подлежащего при-
менению законодательства. 

В случае оспаривания в суде бездей-
ствия административного органа, выра-
зившегося в непринятии им какого-либо 
решения или в несовершении им какого-
либо действия, судебная оценка закон-
ности и обоснованности проявленного 
при этом административного усмотрения, 
на наш взгляд, должна учитывать следую-
щие обстоятельства: 1) наличие достаточ-
ных фактических и правовых оснований 

для проявления в сложившейся юридико-
фактической ситуации властного воле-
изъявления в форме принятия какого-ли-
бо решения или совершения какого-либо 
действия в целях ее разрешения; 2)  на-
личие в указанной ситуации необходимо-
сти принятия конкретного истребуемого 
административным истцом (заявителем) 
решения или совершения конкретного 
истребуемого административным истцом 
(заявителем) действия; 3)  достаточность 
или недостаточность для разрешения сло-
жившейся юридико-фактической ситуа-
ции уже принятых решений или уже со-
вершенных действий. 
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