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В статье дается обзор распространенных в российской юридической науке традиционных подходов к изучению феномена 
правового усмотрения. Отмечается значительный уровень анализа проблематики усмотрения во всех правовых сферах и видах 
публичной деятельности. В условиях цифровой трансформации вполне уместно говорить о правовом усмотрении, формиру-
ющемся в цифровой среде. Осмысление границ правового усмотрения, его юридической и публичной значимости с целью 
осуществления общественной поддержки принимаемых администрацией решений (административных актов) и юридическая 
оценка результатов публичного усмотрения — основные задачи организации практических занятий с обучающимися при 
изучении института правового усмотрения. Предлагается включать в учебники по административному праву главу об адми-
нистративном усмотрении. 
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Общеизвестно, что усмотрение — явление, со-
путствующее любому виду человеческой, обще-
ственной, государственной, публичной деятельно-
сти. Доминирующим подходом к исследованию ус-
мотрения считается усмотрение в правоприменении 
и правотворчестве. Конечно, и внутри указанных 
сфер права возможны многочисленные разделе-
ния в зависимости от критериев классификации.  
В правотворческой деятельности, когда авторитет-
но устанавливаются приоритеты законодательной 
деятельности, «невидимое усмотрение» выполняет 
важнейшую избирательную функцию в целепола-
гании и законодательном регулирования отноше-
ний. В этом смысле избирательность и полезность 
предпринимаемых законодателями усилий в самом 
начале правотворческого пути основываются на 
усмотрительных приоритетах1. Ученые отстаивают 
идею о систематизации и унификации порядков 
в сфере осуществления усмотрения в админи-
стративном правотворчестве с целью повышения 
нормотворчества в публичной сфере (в области 
публичного управления)2.

Юристы всегда решали задачу по включению  
усмотрения в систему правотворчества (нор-
мотворчества)3 и правоприменения. В решении этой 
задачи возникали прямо противоположные оценки 

1 См.: Серков П.П. Некоторые закономерности правотворчест- 
ва // Журнал российского права. 2023. Т. 27. № 6. С. 5–21.

2 См.: Смирнова А.А. Об усмотрении в административном право- 
творческом процессе // Журнал российского права. 2017. № 8. С. 102. 

3 См.: там же. С. 92–102. 

самого существования административного усмо-
трения и его использования в прикладных целях. 
Усмотрение связывают с категориями публичного 
права и рассматривают с позиции обеспечения 
качества публичной власти4. Ю.А. Тихомиров 
давно подметил, что в научной литературе по ад-
министративному праву в советский период адми-
нистративное усмотрение как понятие фактически 
не использовалось5. Назвав его «одушевляющим 
импульсом» в публичном управлении, автор при-
зывает вывести институт усмотрения на должный 
уровень правоприменения и научного анализа6.

В обобщенном виде говоря об усмотрении, 
используемом в глобальных сферах правоприме-
нения и правотворчества, его можно представить 
как «правовое усмотрение», т.е. при выделении его 
сущности и поиске юридических особенностей 
целесообразно обращать внимание на мощнейший 
социально-культурный и гуманистический по-
тенциал усмотренческой деятельности многочис-
ленных субъектов права. В связи с таким подходом 
ученые уделяют пристальное внимание термину 
«усмотрение в праве», под которым, например, 
понимается «деятельность субъектов права в 
пределах властных полномочий по выбору субъек-
тивно-оптимального решения в правотворческой, 

4 См.: Стоилов Я. Принципы права: понятие и применение : мо-
нография. М. : Проспект, 2022. С. 100.

5 См.: Тихомиров Ю.А. Современное публичное право : моногра-
фический учебник. М. : Эксмо, 2008. С. 419.

6 См.: там же. С. 420.
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правоприменительной и правоинтерпретационной 
деятельности, а также результат этой деятельности 
(решение, мнение субъекта права), выраженный в 
конкретных содержательных элементах правового 
акта»7.

Общим положением большинства научных тру-
дов является определение дискреции как свободы 
оценки, которая предоставляется администра-
тивным органам с целью осуществления публич-
ного управления «в рамках своей компетенции»8  
и «на основе и во исполнение закона»9. Дискреция 
всегда должна основываться на принципах права, 
которые одновременно являются важнейшими 
критериями свободной оценки10. Дискреционный 
характер административных актов (если говорить 
о самих актах и их судебной проверке) взаимосвя-
зан с требованиями законности, дискреционными 
полномочиями, мотивированностью и обоснован-
ностью принимаемых решений, оценкой пределов 
усмотрения, критериями их судебной проверки11.

Вполне объяснимо результатами теоретического 
анализа стали такие формулировки, как «пределы 
усмотрения», «дискреционные полномочия», «дис-
креционные правовые акты»; если говорить проще, 
то речь идет об умозрительных подходах к реше-
нию управленческого вопроса, о выборе варианта 
административного поведения или принимаемого 
должностным лицом решения. Вместе с этим было 
бы невероятно просто объяснять административ-
ное усмотрение через один из предлагаемых (в нор-
ме права) выборов профессионального правового 
поведения или действия. Тут же возникает вопрос, 
что само по себе нормативное установление права 
выбора есть правовой подход к мотивации про-
фессионального поведения. Часто полагают, что 
усмотрение — выражение собственного мнения по 
соответствующему правовому вопросу или факту, 
или планированию, или принятию администра-

7 См.: Оносов Ю.В. О комплексном подходе к исследованию ус-
мотрения в праве // Сибирское юридическое обозрение. 2020.  
Т. 17. № 1. С. 15. См. также: Малиновский А.А. Усмотрение в 
праве // Государство и право. 2006. № 4. С. 102–104 ; Малинов-
ский А.А. Злоупотребление субъективным правом (теоретико-
правовое исследование). М. : Юрлитинформ, 2007 ; Чабан Е.А. 
Усмотрение в праве: социально-философский и теоретико-пра-
вовой аспект исследования : монография. Волгоград : Издатель-
ство Волгоградского института экономики, социологии и права, 
2012.

8 См., например: Стоилов Я. Принципы права: понятие и приме-
нение. С. 100.

9 Данная конструкция предельно просто и объемно рассматрива-
ется в книге: Тихомиров Ю.А. Указ. соч. С. 425.

10 См., например: Стоилов Я. Принципы права: понятие и приме-
нение. С. 101.

11 О правовом регулировании пределов свободы усмотрения орга-
нов публичной власти см., например: Кустов С.С. Дискрецион- 
ные административные акты территориального планирования 
и градостроительного зонирования муниципальных образо-
ваний // Сибирское юридическое обозрение. 2024. Т. 21. № 1.  
С. 39–50 ; Башарин А.В. Об ограничении свободы усмотрения 
публичной власти при принятии (изменении) генеральных пла-
нов // Вестник экономического правосудия Российской Феде-
рации. 2020. № 9. С. 10–22. 

тивного акта. Конечно, это самый первый уровень 
понимания правовой ситуации с усмотрением. 
Но далее начинаются правовые ограничения12, 
размышления о сущности правовой нормы, воз-
можностях и пределах действий (бездействия), со-
отношении всех принципов права, изучении и ин-
терпретации множества правовых позиций. Разъ-
яснение нормативных предписаний, содержащееся 
в принимаемых органами публичной власти так 
называемых интерпретационных актах, может быть 
рассмотрено и как деятельность по усмотрению, 
реализуемая уполномоченными исполнительными 
органами с целью разъяснения законодательства13. 
То есть усмотрение в таком контексте есть правовая 
деятельность, сравнимая в сущности с ситуацией, 
когда государственный служащий исполняет свои 
должностные обязанности и при этом обязательно 
подчиняется соответствующему правовому адми-
нистративному режиму, например подготавливает 
проекты административных решений, обосновы-
вает управленческое планирование и пр. Учеными 
отмечалось развитие феномена административного 
усмотрения государственных служащих даже в 
условиях, когда за ними закреплены несложные 
функции14.

Важным моментом, где усмотрение может про-
являться как произвольное поведение должност-
ного лица в системе государственной службы, 
становится привлечение служащих к дисципли-
нарной ответственности (чрезмерная строгость 
или необъяснимая лояльность по отношению к 
подчиненным по службе)15. Наконец, в потенци-
але административного усмотрения находятся и 
возможности по практическому созданию на пути 
реализации прав, свобод и законных интересов 
лица так называемых административных барье-
ров16. В аспекте традиционного подхода в изучении 
усмотрения, связанного с анализом произвольного 
поведения уполномоченных должностных лиц при 
применении усмотрения, возникает идея рацио-
нального судебного активизма17.

12 Например, и в теории судебного усмотрения принципы пра-
ва постоянно рассматриваются как средства его ограничения.  
См.: Берг Л.Н. Судебное усмотрение и его пределы: общетеоре-
тический аспект : монография. М. : Проспект, 2020. С. 94–112.

13 См.: Никитин С.В. Интерпретационные акты как предмет су-
дебного нормоконтроля // Российский юридический журнал. 
2023. № 1. С. 49. См. также: Гизатуллин И.А. Свобода судейского 
усмотрения при применении праворазъяснительных актов выс-
ших судов Российской Федерации // Российская юстиция. 2022. 
№ 7. С. 42–49. 

14 См.: Тихомиров Ю.А. Указ. соч. С. 421.
15 См.: Чаннов С.Е. Дисциплинарная и административная ответ-

ственность государственных и муниципальных служащих: вопро-
сы эффективности // Журнал российского права. 2018. № 2. С. 63.

16 См.: Уманская В.П., Туманова Е.М. Природа административно-
го барьера как управленческого решения // Вестник Универси-
тета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2024. № 5. С. 169. 

17 См.: Селькова А.А. Судебный активизм: в поисках концептуаль-
ной ясности // Вестник гражданского процесса. 2024. Т. 14. № 4. 
С. 197–207. 
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В опубликованных научных трудах юристов-
правоведов можно обнаружить и различные опре-
деления института дискреционных полномочий. 
Вот, например, одно из них: данный институт 
представляет собой «систему абстрактно-общих 
и относительно определенных нормативных 
правовых предписаний материального и процес-
суального права, детерминирующих актуальность 
юридически значимого усмотрения властных 
субъектов юридической деятельности на уровне 
систем национального, европейского и междуна-
родного права»18.

Усмотрение анализируется и с частноправовых 
позиций19.

Интересным подходом к исследованию су-
дебного усмотрения считается его взаимосвязь 
с аналогией закона и права20. Поиск специальной 
литературы по данному вопросу непременно при-
ведет к констатации проводимых исследований 
проблемы усмотрения в многочисленных сферах 
правоведения и важнейших отраслях правового 
регулирования. Например, учеными разработана 
тема усмотрения в конституционном праве21. Весьма 
значимы суждения ученых о необходимости кон-
ституционно-правовых положений об ограничении 
законотворческого усмотрения, создании цельной 
системы таких ограничений для предотвращения 
избыточной законотворческой практики22.

Достаточно успешно развивается теория ус-
мотрения в различных системах отраслевого 
правового регулирования, например, в налоговом 
правоприменении23 и правоприменительное ус-

18 См.: Валиев Р.Г. Институционально-правовые основания обще-
правовой модели дискреционных полномочий // Актуальные 
проблемы российского права. 2020. Т. 15. № 5 (114). С. 17. 

19 См.: Хасаншин Р.А. Усмотрение в сфере действия частного пра-
ва: содержание и пределы // Вестник гражданского процесса. 
2017. № 1. С. 219–230. 

20 См.: Пискунов Д.С. О соотношении понятий судебного усмо-
трения и аналогий закона и права // Вестник гражданского про-
цесса. 2023. Т. 13. № 4. С. 195–207.

21 См.: Шарнина Л.А. Категория усмотрения в конституционном 
праве : монография. М., 2017. В этой книге автор отмечает, что 
важнейшим подходом к изучению проблемы стало признание 
усмотрения в качестве правовой категории. Выводы базируются 
на множестве научных трудов, посвященных административно-
му и судебному усмотрению. Рассматривается наличие админи-
стративного и судебного усмотрения в конституционном праве. 
Важным аспектом исследования стало политическое усмотре-
ние в конституционном праве; предметом изучения стали также 
вопросы о законодательном усмотрении, конституционной от-
ветственности, гарантиях конституционности и законности при 
реализации усмотрения, метаюридических гарантиях конститу-
ционной законности при реализации усмотрения, юрисдикци-
онном контроле над дискреционными действиями и решениями 
высших органов публичной власти (судебном усмотрении).

22 См.: Сенякин И.Н., Никитин А.А. Конституционные пределы 
законотворческого усмотрения // Вестник Нижегородской ака-
демии МВД России. 2018. № 1 (41). С. 14.

23 См.: Старых Ю.В. Усмотрение в налоговом правоприменении. 
М. : ИД «Юриспруденция», 2007. Автором глубоко исследуются 
вопросы понятия усмотрения в налоговом правоприменении, 
его главные источники и важнейшие средства, обеспечивающие 
ограничение «негативного» усмотрения в указанной сфере пра-
воотношений.

мотрение арбитражных судов в сфере бюджетных 
правоотношений24.

Неизменно обращается внимание и на профес-
сионально-отраслевые юридические характери-
стики административного усмотрения, например 
полицейского усмотрения25; усмотрение и избы-
точность свободы усмотрения изучаются в аспекте 
его влияния при разработке и принятии актов 
управления, обладающих разъясняющими свой-
ствами относительно обязательных требований 
нормативных правовых актов26. Дискреционнные 
полномочия становятся предметом исследования в 
процессуальном праве27. При этом один из главных 
подходов к их изучению — необходимость регламен-
тации пределов судебной дискреции28.

Начавшаяся цифровая трансформация внесла 
коренные изменения и в сферу правоприменения. 
Цифровые технологии, которые будут внедрять-
ся в систему государственного управления, не-
сомненно, способны повысить эффективность  
в принятии управленческих решений29. Дискреция 
в практической деятельности, очевидно, не исче-
зает, а может быть, даже усиливается и требует еще 
большего обоснования и аналитического «правово-
го взвешивания». Сравнивая судебное усмотрение с 
искусственным интеллектом, ученые характеризу-
ют первое личными убеждениями судьи и стандар-
тизированной алгоритмизацией правосудия, ре-
зультатом которого становится судебное решение30.  
В литературе отстаивается мнение, в соответствии 
с которым уже сегодня существует возможность 
применения в судебной деятельности информаци-

24 См.: Пешкова (Белогорцева) Х.В., Пачкун В.В. Правоприме-
нительная практика в области бюджета: теоретико-правовые и 
судебно-арбитражные аспекты : монография. М. : ИНФРА-М, 
2022. С. 123–124.

25 См., например: Гирвиц А.В. Полицейское усмотрение в деятель-
ности органов внутренних дел Российской Федерации : автореф. 
дис. … канд. юрид. наук. Нижний Новгород, 2017.

26 См.: Полежаев Д.А. Усмотрение при принятии управленческих 
решений по вопросам установления и разъяснения обязатель-
ных требований // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина 
(МГЮА). 2024. № 5. С. 222–229. 

27 См., например: Кучеров Г.Н. Прекращение уголовного дела и уго-
ловного преследования по дискреционным основаниям:  авто-
реф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2023. С. 31. См. также: Шмарев А.  
Отечественная наука о дискреционных полномочиях прокурора 
в Российской Федерации // Законность. 2022. № 2. С. 30–34 ;  
Шмарев А. Международно-правовая основа дискрецион-
ных полномочий прокурора в уголовном судопроизводстве // 
Законность. 2021. № 2. С. 33–37 ; Чабукиани О.А. Злоупотреб- 
ление процессуальными правам и реализация дискреционных 
прав властными субъектами в досудебном производстве: поня-
тие и соотношение // Закон. 2024. № 4. С. 40–51. 

28 См.: Зайцева Н.В. Пределы судебной дискреции при оценке 
правового поведения сторон и правовая эффективность // Вест-
ник гражданского процесса. 2020. № 6. С. 84–98. 

29 См.: Степанов О.А., Басангов Д.А. Цифровая трансформация 
управленческой сферы деятельности в регионах Российской 
Федерации // Российская юстиция. 2023. № 7. С. 50–58. 

30 См.: Родикова В.А. Искусственный интеллект vs судейское ус-
мотрение: доверять нельзя проверять. Перспективы и риски 
автоматизации судебной практики // Вестник экономического 
правосудия Российской Федерации. 2023. № 10. С. 114–131.
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онных технологий и преимуществ искусственного 
интеллекта, и при этом гарантируются базовые 
конституционные принципы судебной защиты 
прав, свобод, законных интересов граждан31.  
Важнейшим вопросом остается установление 
пределов использования в судопроизводстве ис-
кусственного интеллекта32. По наблюдениям  
Д.И. Зайцева, цифровая трансформация публич-
ного управления, с одной стороны, предъявляет 
новые требования в реализации административ-
ного усмотрения, а с другой — пока не сформиро-
вала «отчетливую тенденцию к ограничению или 
расширению административного усмотрения»33.  
Ученый развивает такую категорию, как циф-
ровое усмотрение (цифровое административ-
ное усмотрение, искусственное усмотрение)34.  
Вместе с этим другие авторы, которые рассма-
тривают случаи возможного разрешения спорной 
ситуации при помощи искусственного интеллек-
та, в принципе отрицательно относятся даже к 
самой возможности применения нечеловеческого 
интеллекта в судебной практике35. В то же время 
большинство исследователей разделяет более или 
менее нейтральную точку зрения, согласно кото-
рой усмотрение есть действие судьи «в отсутствие 
известных правил, когда от него требуется новое  
решение в ранее не известном стечении обстоя-
тельств»36.

Как известно, различные категории судебных 
дел обусловливают и особенности реализации ус-
мотрения суда при их рассмотрении и разрешении. 
Если, например, речь идет о судебном контроле 
за нормативными или ненормативными актами 
органов публичной власти, то, по мнению ученых, 
важнейшим подходом к осуществлению судом ус-
мотрения считается выявление целесообразности 
в принятии оспариваемых в порядке администра-
тивного судопроизводства административных 
актов37. Однако и данный подход основывается на 
весьма непрочной правовой основе. Еще Г.Ф. Шер-
шеневич называл «особенно опасным для чувства 
законности» «стремление судов стать на точку 

31 См.: Лаптев В.А. Искусственный интеллект в суде — одна ин-
станция: на пути развития цифрового правосудия // Российский 
судья. 2024. № 11. С. 44–51.

32 См.: Старицын А.Ю. Искусственный интеллект в гражданском 
судопроизводстве // Российский судья. 2024. № 11. С. 57–61.

33 См.: Зайцев Д.И. Административное усмотрение в цифровую 
эпоху // Вестник Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 
2022. № 11. С. 208. 

34 См.: Там же. С. 199–208. 
35 См.: Иванченко Е.А., Воротилина Т.В. Судейское усмотрение и 

его границы в условиях влияния информационных технологий на 
принятие судьей решения // Российский судья. 2024. № 11. С. 28. 

36 Поляков С.Б. Судейское усмотрение — всегда правовой экспе-
римент! // Уголовное судопроизводство. 2024. № 4. С. 43. 

37 См.: Кулюшин Е.Н. О дискреционных полномочиях суда первой 
инстанции в рамках административно-судебной процессуаль-
ной формы // Вестник гражданского процесса. 2024. Т. 14. № 3. 
С. 127–128. 

зрения справедливости или целесообразности вме-
сто строгого применения закона»38. Современные 
исследователи судейского усмотрения называют 
его феноменом, «наличие которого позволяет 
по справедливости разрешать «закритические» 
жизненные ситуации»39. Таким образом, снова и 
снова справедливость выдвигается в центр любой 
усмотренческой деятельности. Если задать вопрос 
как юристам-специалистам, так и обычным граж-
данам о самом главном элементе, составляющем 
право и законодательство, то получим ответ, что 
центральным звеном этих феноменов являются 
справедливость, принцип справедливости, норма 
справедливости. Право невозможно представить 
вне категории справедливости, ибо она в каждом 
конкретном случае правового регулирования 
является основной задачей регламентации соот-
ветствующих общественных отношений. Справед-
ливость — сущность правовой политики в любой 
сфере государственно-правового строительства, в 
деле обеспечения прав и свобод человека и граж-
данина, рассмотрения различного вида правовых 
споров как судами, органами административной 
юрисдикции, так и иными субъектами, уполно-
моченными рассматривать возникающие право-
вые конфликтные ситуации. Справедливость —  
идеал для правоприменителя; одновременно она 
является и гарантом сформировавшегося в совре-
менном правовом государстве стандарта государ-
ственной деятельности. В зависимости от глубины 
и правильности представлений о сущности права 
и правовой политики, от знания самого законода-
тельства, от развитости и сформированности пра-
вовой культуры различные люди могут по-разному 
судить о самой справедливости как об идее, так и 
о принципе. Иногда справедливость, разделяемая 
одной группой лиц, вовсе считается несправедли-
востью другими участниками правоотношений40.

Традиционным подходом к анализу дискреции 
(или административного усмотрения) является 
содействие развитию взглядов на данный фено-
мен в своем предметном изучении во взаимосвязи  
с другой важнейшей тематикой, а именно — оце-
ночными понятиями в административном праве41. 

38 См.: Шершеневич Г.Ф. О чувстве законности: публичная лекция, 
читанная 10 марта 1897 г. // Библиотека студента-первокурсника 
юридического факультета Воронежского государственного уни-
верситета / вводные замечания Ю.Н. Старилова. Воронеж : Из-
дательский дом ВГУ, 2018. С. 31.

39 См.: Азарова Е.С. К вопросу о смелости судейского усмотрения 
в уголовном судопроизводстве (критический анализ некоторых 
публикаций профессора Н.А. Колоколова) // Уголовное судо-
производство. 2024. № 4. С. 21. Об усмотрении в уголовном су-
допроизводстве см. также: Баев О.Я. Избранные работы (2012–
2016 гг.). Воронеж : Издательский дом ВГУ, 2016. С. 299–322. 

40 О соотношении права и справедливости см., например: Право-
вая наука и реформа юридического образования : сб. науч. тру-
дов. Вып. 23: Право и справедливость / под ред. Ю.Н. Старилова. 
Воронеж : Издательство Воронежского государственного уни-
верситета, 2010. С. 43. 

41 См.: Ежегодник публичного права 2017: Усмотрение и оценочные 
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В научной среде давно сформировалось устойчи-
вое мнение, что «свобода усмотрения правопри-
меняющего субъекта возможна тогда, когда он в 
своей профессиональной деятельности оперирует 
(руководствуется) диспозитивными нормами, в 
том числе содержащими оценочные понятия»42. 
Именно «пределы законных средств» при всем 
разнообразии предоставляемых юридических 
возможностей формируют и обусловливают саму 
приемлемость и законность применения адми-
нистративного усмотрения в соответствующей 
правовой ситуации43. Л.А. Мицкевич пишет об от-
носительном характере свободы органа публичного 
управления, реализующего административное 
усмотрение; ее ограничителями выступают закон, 
право и компетенционные акты44.

Интересным и продуктивным направлением 
в исследовании дискреционных полномочий в 
сфере публичного управления считается принятие 
управленческих решений, которые базируются на 
сформировавшихся административных обыкно-
вениях, среди важнейших характеристик которых  
А.В. Мартынов отмечает: 1) состоявшийся на прак-
тике и поддерживаемый участниками управлен-
ческого процесса механизм принятия администра-
тивных решений в области публичного управления;  
2) обоснованность в основном административно-
правовыми нормами; 3) отсутствие надлежащего 
итогового, полноценного и всестороннего право-
вого регулирования механизма принятия решения 
«по причине невозможности охвата единой адми-
нистративной процедурой всех юридически значи-
мых действий, управленческих ситуаций и возмож-
ных правовых последствий»45. Важно подчеркнуть, 
что, с точки А.В. Мартынова, административное 
обыкновение способно стать известным барьером 
«чрезмерному административному усмотрению» 
представителей публичной администрации46.

На процесс формирования административного 
усмотрения исторически оказывало воздействие 

понятия в административном праве. М. : Инфотропик Медиа,  
2017. См. также: Столяров А.А. Роль судебной дискреции в тол-
ковании оценочных понятий // Современное общество и право. 
2024. № 2 (69). С. 14–19. 

42 Гончаров В.Б., Кожевников В.В. Проблема усмотрения право-
применяющего субъекта в правоохранительной сфере // Го-
сударство и право. 2001. № 3. С. 54. Оценочные понятия ана-
лизировались и в советской отраслевой правовой литературе.  
См., например: Фролов Е.А., Питецкий В.В. Гарантии законно-
сти и оценочные понятия в уголовном праве // Советское госу-
дарство и право. 1979. № 6. С. 87–91. 

43 Аналогичная ситуация сложилась и с пониманием судейского 
усмотрения, где при определении среди всех его элементов на 
первое место ставится законность. См.: Папкова О.А. Усмотре-
ние суда. М. : Статут, 2005. С. 40–57.

44 См.: Мицкевич Л.А. Очерки теории административного права: 
современное наполнение : монография. М. : Проспект, 2015.  
С. 245.

45 Мартынов А.В. Роль и значение административного обыкнове-
ния в механизме принятия управленческих решений // Вестник 
Университета имени О.Е. Кутафина (МГЮА). 2024. № 5. С. 81. 

46 Там же. С. 82.

само развитие административного права как отрас-
ли права47. Во всех достаточно развитых админи-
стративных правопорядках усмотрение как термин 
и как реальное действие есть одно из центральных 
понятий административного права48. В отечествен-
ной литературе среди принципов административ-
ного права аргументируется принцип правомерного 
и обоснованного административного усмотрения49. 
П.И. Кононов в основу осуществления админи-
стративного усмотрения кладет несколько правил, 
которые должны соблюдаться органами публично-
го управления (должностными лицами), наделен-
ными в установленном порядке дискреционными 
полномочиями: 1) нормативная правовая опреде-
ленность административных возможностей орга-
на (должностного лица) по принятию актов или 
совершению действий; 2) наличие возможности 
(права) выбирать конкретную административную 
меру из числа предоставленных способов или 
форм административных решений или действий;  
3) «фактическое и юридическое обоснование вы-
бора одного из вариантов административного ре-
шения или административного действия»50.

Деятельность органа публичного управления 
при использовании усмотрения всегда должна 
быть связаны с целью, ради достижения которой 
ему и было предоставлено усмотрение, и не должна 
допускать нарушения предусмотренных законо-
дательством пределов усмотрения. Неправильное 
применение усмотрения в административной 
практике может приводить к административным 
ошибкам, которые, в свою очередь, дают основания 
для признания административных актов незакон-
ными, неправомерными, недействующими и при-
водить к их отмене. Как пишет О.Н. Шерстобоев, 
цель управления, ради достижения которой и при-
меняется усмотрение, а также пределы полномочий 
служат основными критериями, позволяющими 
произвести оценку правомерности дискреционных 
форм публичного управления51. Данный аспект 
проблемы традиционно привлекает внимание 
авторов. Например, Д.И. Дедов указывает, что в 
качестве критерия принципа пропорциональности 
выступает предел (результат) действий или реше-
ний органов публичной власти; при этом рамки со-
ответствующей цели должны определять реальное 
действие принимаемых управленческих актов52. 

47 См., например: Шерстобоев О.Н. Критерии оценки админи-
стративного усмотрения: вопросы теории, российский и зару-
бежный опыт // Lex russica. 2024. Т. 77. № 5. С. 119. 

48 См.: Пуделька Й. Административное право Германии. Т. 1. Право 
административных процедур. Общее административное право. 
М. : Инфотропик Медиа, 2021. С. 4–7. 

49 См.: Кононов П.И. Актуальные проблемы административного 
права : учебник. М. : КНОРУС, 2023. С. 64–66. 

50 См.: Там же. С. 65.
51 См.: Шерстобоев О.Н. Указ. соч. С. 118–123. 
52 См.: Дедов Д.И. Соразмерность ограничения свободы предпри-

нимательства. М. : Юристъ, 2002. С. 25.



«Административное право и процесс»20

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА И ПРОЦЕССА

Принципы административных процедур, такие 
как пропорциональность и защита доверия (защита 
законных ожиданий), — важнейшие содержатель-
ные критерии оценки правомерности усмотрения в 
административной практике53. Принцип пропор-
циональности рассматривается часто как основа 
методологии права54. 

Как видно, в проблеме усмотрения центральным 
моментом идет термин «пределы усмотрения», за ко-
торые не должно заходить правоприменение. Здесь, 
конечно, сложились общие подходы к определению 
сущности, содержания и отдельных вопросов, 
касающихся непосредственно самих границ усмо-
тренческой (дискреционной) деятельности. Один из 
них — вопрос о пределах усмотрения в контексте 
учреждения конституционных гарантий должно-
го качества жизни, когда создаются «устойчивые 
юридические препятствия для неосновательного 
политического усмотрения на конституционное 
правовое регулирование»55. Б.М. Лазарев, отмечая 
сложившуюся среди ученых традицию говорить об 
усмотрении в большей степени в негативных тонах, 
призывал не забывать, «что «усмотрение» — термин 
действующего, в том числе конституционного, 
законодательства»56. Вместе с этим ученый пред-
лагал усиливать научное обоснование управления 
с тем, чтобы «допускаемое законодательством усмо-
трение», как он писал, не превращалось «в “свобод-
ное” усмотрение», порождающее злоупотребление 
властными полномочиями57. И в наши дни также 
говорят о необходимости усиления позитивного 
восприятия категории «личного усмотрения», 
воспользовавшись для создания отечественной 
теории дискреции лучшими разработанными за 
рубежом доктринами и научно-практическими 
стандартами58. Ученые призывают законодателя «не 
подавлять дискрецию, а признавать ее на каждом 
из уровней»59.
53 См.: Шерстобоев О.Н. Указ. соч. С. 118. В административном 

праве, а именно в деликтном (законодательстве об администра-
тивных правонарушениях), также исследуется вопрос о сораз-
мерности и пропорциональности. Обсуждаемые теоретические 
подходы к анализу указанных явлений также чрезвычайно важ-
ны и для надлежащего использования дискреционных полномо-
чий как при установлении административной ответственности, 
так и при ее применении судами, административными орга-
нами, должностными лицами. См.: Кисин В.Р., Малахов С.А.  
Содержание и реализация принципа соразмерности в законо-
дательстве об административных правонарушениях Россий-
ской Федерации // Журнал российского права. 2024. Т. 28. № 6.  
С. 80–91. О толковании принципа пропорциональности см. так-
же: Стоилов Я. Указ. соч. С. 104.

54 См.: Дедов Д.И. Соразмерность ограничения свободы предпри-
нимательства. М. : Юристъ, 2002. С. 174–182.

55 Серков П.П. Конституционные идеалы обладают свойствами, 
объединяющими цивилизацию // Судья. 2018. № 12. С. 8.

56 Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М. : Юридиче-
ская литература, 1972. С. 92.

57 Там же. С. 96. 
58 См.: Буравлев Ю.М. Государственный служащий как субъект от-

ветственности в ситуации конфликта интересов // Государство и 
право. 2018. № 11. С. 16. 

59 См.: Щепалов С.В. Три уровня судебной дискреции в админи-

Кстати, пределы усмотрения в администра-
тивной практике содержательно (с точки зрения 
установленных норм и правил) значительно от-
личаются от пределов судебного усмотрения, где  
они — более очевидны и понятны. Применительно 
к судебному усмотрению судей арбитражных судов 
в области бюджетных правоотношений в лите-
ратуре указываются следующие: уважительные 
причины, значимые для разрешения дела обстоя-
тельства и факты, требования участвующих в деле 
лиц, справедливость, нравственные ограничения, 
добросовестность, злоупотребление в праве и пр. 
При этом считается, что в бюджетном праве ми-
нимизировано количество оценочных понятий, 
влияющих в том числе и на принятие как управ-
ленческих, так и судебных решений60.

В данном контексте весьма интересны и по-
лезны суж дения С.А. Старостина61, когда он 
анализирует подходы известных ученых как к 
пониманию административного усмотрения, так 
и к перспективам его нормативного правового 
регулирования. Таких подходов как минимум  
(и при этом как всегда) два: во-первых, предлагает-
ся для законодательного использования зарубеж-
ный опыт правового регулирования администра-
тивных процедур (т.е. применять в отечественном 
нормотворчестве развитые юридические стандарты 
законодательного регулирования административ-
ных процедур в одноименных законах, действую-
щих во многих странах); во-вторых, базируясь на 
национальном российском административном 
законодательстве, вычленять «разбросанные по 
правовому полю» нормативные установления о 
дискреции и административном усмотрении и на 
данной основе формировать законодательный акт,  
который содержал бы важнейшие регламентаци-
онные характеристики данного правового инс- 
титута.

Автор настоящей статьи уже высказал свои мне-
ния относительно законодательного развития сфе-
ры административных и иных публичных правоот-
ношений в новейших условиях развития страны62. 
Именно в данной сфере (может быть, даже где-то 
в ее сердцевине) находится каждодневно приме-
няемая административная дискреция, базирую-

стративном судопроизводстве // Российская юстиция. 2016. № 3.  
С. 35. См. также: Щепалов С.В. Руководящие разъяснения Вер-
ховного Суда России о дискреции суда в административном су-
допроизводстве // Российская юстиция. 2016. № 8. С. 32–35.

60 См.: Пешкова (Белогорцева) Х.В., Пачкун В.В. Правоприме-
нительная практика в области бюджета: теоретико-правовые и 
судебно-арбитражные аспекты : монография. М. : ИНФРА-М, 
2022. С. 123.

61 См., например: Старостин С.А. В продолжение дискуссии об 
административном усмотрении // Сибирское юридическое обо-
зрение. 2023. Т. 20. № 2. С. 152–154. 

62 См.: Старилов Ю.Н. Консерватизм правовой политики как га-
рантия прогресса в сфере административных и иных публичных 
правоотношений // Вестник Воронежского государственного 
университета. Серия : Право. 2023. № 1 (52). С. 7–32. 
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щаяся на созданных теоретических конструкциях  
и правовых решениях в данной области публичного 
права. И в этом смысле накопленный опыт адми-
нистративно-дискреционного правоприменения 
уже позволяет сделать некоторые обобщения,  
которые в будущем вполне возможно положить в 
основу законодательного акта, где администра-
тивное усмотрение (дискреция) — важнейшая его 
часть.

Однако так сложилось, что в советское время те-
ория административного усмотрения не приобрела 
законченных логических очертаний, позволяющих 
утверждать ее способность послужить основой 
для глобального законодательного решения по 
данному вопросу. А весь постсоветский период 
развития права (в том числе административно-
го), если честно оценить существо проведенных 
административных реформ, основывался в том 
числе и на зарубежных, как правильно утвержда-
ют, «рациональных концепциях», которые, кстати,  
в окончательном виде сформировались у нас два 
десятилетия назад.

Поэтому для развития теории административ-
ного усмотрения и его нормативного правового 
установления целесообразно конструктивно со-
четать все подходы (как национальные, так и ино-
странные), учитывая особенности отечественного 
материального административного права (напри-
мер, в области законодательства о государственном 
контроле (надзоре)) и новеллы российского адми-
нистративно-процессуального законодательства. 
Комплексно развитая правовая идеология опре-
деления усмотрения и реализации дискреционных 
полномочий вполне приемлема для современного 
правопорядка, созданного в государствах, имею-
щих особенности как в историческом развитии, 
так и в конкретизации основных принципов, поло-
женных в основу национальной правовой системы.  
В современном мире все более обостряется вопрос о 
поиске самостоятельных (суверенных) отечествен-
ных правовых решений с целью создания надлежа-
щих юридических порядков в административно-
правовой сфере. Ученые проявляют единодушие в 
рассмотрении и разрешении данного вопроса; при 
этом в качестве основных направлений указывают 
на адаптацию «имеющегося историко-правового 
опыта и теоретических наработок прежних перио-
дов» и освоение новых методологических подходов, 
которые характерны «для постнеклассического 
этапа развития научного знания»63.

Институт административного усмотрения не- 
возможно «оторвать» от общего понимания и стра-
тегического развития административного права. 

63 См.: Пашенцев Д.А. Концептуальная роль юридической науки 
в развитии законодательства : от классических конструкций к 
новациям общества постмодерна // Журнал российского права. 
2024. Т. 28. № 5. С. 6.

Однако именно в данном контексте могут появиться 
разночтения как в понимании истории публич-
ного права в стране, так и в отраслевой правовой 
модернизации отношений в сфере публичного 
управления. Уместно подчеркнуть, что в литера-
туре стали появляться статьи, в которых весьма 
критически оценивается современное состояние 
административного права. Например, Н.А. Шеве-
лева утверждает, что сегодня «резкого рывка в док-
трине административного права не наблюдается. 
Большая часть современного научного продукта 
административного права растет из советских еще 
подходов. …в отношении административного пра-
ва советская тенденция совершенно очевидна»64. 
Сложно комментировать данные утверждения, 
ибо на самом деле, если внимательно взглянуть 
на институционально-содержательное развитие 
административного права за последние 30 лет, 
то становится вполне очевидной не только су-
щественно обновленная доктрина современного 
административного права, но и ее успешная прак-
тическая реализация по многим концептуальным 
параметрам в российском административном и 
административном процессуальном законода-
тельстве. Действительно, этого невозможно не 
заметить. Бескомпромиссно можно утверждать, 
что намеченные в конце 90-х годов прошлого века 
административные реформы успешно воплотились 
в нормы реального административного законода-
тельства; возникли новые публично-правовые сфе-
ры административного правового регулирования 
(институты, подотрасли, комплексы нормативных 
правовых предписаний, виды административ-
ных процедур и управленческих производств). 
Вместе с этим стала очевидной необходимость и 
полезность изучения прошлого опыта функцио-
нирования административной системы, в кото-
ром мы находим другой правовой смысл и иные 
чувственные представления об общих принципах 
права, которые, тем не менее, создавали и юриди-
ческую атмосферу, и правовые традиции прежних 
правопорядков. Ученые отмечают, что традиция 
непременно взаимосвязана с интерпретацией и 
распространенностью общепринятых стандар-
тов поведения в практической жизни субъекта.  
При этом формируется мнение, что в итоге и «ин-
новации должны трансформироваться в традицию, 
чтобы выполнить задачу рационализации обще-
ственных отношений»65. В более глобальном виде 
публичное право (а следовательно, и администра-

64 См.: Административное право до сих пор базируется на совет-
ских подходах: Интервью с Натальей Шевелевой // Закон. 2024. 
№ 3. С. 8.

65 Шатковская Т.В. Традиция и модернизация в праве : сравнитель-
но-правовой аспект // Журнал российского права. 2014. № 4.  
С. 55. О границах правовых традиций и заимствовании зарубеж-
ного права см. также: Белов С.А. Реглобализация и ее значение 
для права // Журнал российского права. 2023. № 12. С. 54–67. 
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тивное право) рассматривается сегодня в аспекте 
главных тенденций его инновационализации66.

Ученые-административисты, несмотря на из-
вестное сопротивление коллег в поддержке передо-
вых и прогрессивных идей (например, администра-
тивного судопроизводства или административных 
процедур), выдвигают вполне обоснованные кон-
цепции модернизации административного права, 
многие из которых уже завершились успешной 
реализацией. Знания системы современного ад-
министративного права не позволяют не замечать 
крупного реформаторского рывка в его развитии; 
думается, что даже взыскательный поиск недо-
статков в российском административном праве 
и административном законодательстве, желание 
чрезмерной критики правового состояния или 
достижений в сфере административных и иных 
публичных правоотношений не способны приве-
сти к выводам об отсутствии обновленной доктри-
ны российского административного права. Здесь 
уместно вспомнить и внешние оценки уровня раз-
вития административно-правовой сферы в нашей 
стране; еще до недавнего времени иностранные 
ученые, имеющие достаточные представления 
о содержании российского административного 
права и старающиеся не нарушать границы от-
крытого, объективного, честного и непредвзятого 
отношения к оценкам административного право-
вого регулирования в России, на многочисленных 
научных форумах весьма позитивно оценивали ре-
зультативность, эффективность и прогрессивность 
как административных реформ, так и итогов совер-
шенствования административного права в нашей 
стране. Конечно, как и в любых национальных 
публичных правопорядках, и в российском адми-
нистративном праве можно найти недочеты, про-
белы, противоречия, проблемы, просто сложные 
вопросы, требующие как глубокого осмысления, 
так и первоочередного разрешения. То есть тако-
вые, несомненно, найдутся и у нас. Но где их нет?

Таким образом, вряд ли заслуживает негативной 
оценки тот факт, что административное право «все 
еще строится на советских подходах». Оно сегод-
ня, если строго учитывать степень, масштабы и 
глубину правовой регламентации управленческих 
отношений и фактическое отсутствие механизмов 
административно-правовой и судебной защиты, 
вообще не строится на советских подходах. Ведь, 
как известно, советское административное право 
(при его оценке с позиций современного стандарта 
публичного управления и системы публичного 
правового регулирования) действительно пред-
ставляло собой весьма простейшим образом со-
единенные в одну отрасль находящиеся в одном 
предметном правовом регулировании нормы, 
66 Дегтярев М.В. Инновационные публично-правовые режимы : 

автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2024. С. 42–44. 

правила, институты. Строго говоря, некоторые 
институты достаточно трудно было отнести к 
правовым образованиям, ибо они начисто были 
лишены правовой материи (например, институт 
государственной службы). Или взять, к примеру, 
административно-деликтное право. Автор этих 
строк уже многократно рассуждал на тему раз-
вития в 80-х годах прошлого столетия законода-
тельства об административных правонарушениях 
и его относимости к предмету административного 
права. Конечно, даже на каком-то «высоком витке» 
правопонимания и правосознания, безусловно, 
можно отнести отношения в административно-
деликтной сфере к предмету административно-
го права (так было всегда и остается сегодня).  
Но если взглянуть более требовательно и объек-
тивно, с учетом сущности и предназначения ад-
министративной ответственности и применяемых 
административных наказаний за совершенные 
административные правонарушения, то нетрудно 
прийти к выводу о более органической включен-
ности административно-деликтных отношений 
вообще в сферу государственного принуждения, а 
в более широком плане становится очевидной вза-
имосвязь законодательства об административных 
правонарушениях с уголовным правом. Конечно, мы 
говорим об исторически сложившихся представле-
ниях о предмете российского административного 
права. Возможно, через какое-то время здесь воз-
никнут новые концепции. И в числе таких новых 
подходов, несомненно, возникает вопрос о право-
вом усмотрении. Кстати говоря, в прошлые годы 
был реализован именно усмотренческий потенциал 
при включении законодательства об администра-
тивных проступках в систему административного 
законодательства.

Отвлечение внимания читателя на вопросы 
систематизации и структуризации современного 
административного права, когда основной темой 
работы является административное усмотрение, 
обоснованно приводит к убеждению о необходи-
мости переработки современных учебников по ад-
министративному праву; при этом целесообразно 
выделять в них главу (а может быть, и небольшой 
раздел) об административном усмотрении, что 
станет, несомненно, важным шагом по привлече-
нию внимания обучающихся к данной публично-
правовой тематике, ее важности и исключительной 
значимости в процессе подготовки специалиста-
юриста.

Кроме того, административное усмотрение как 
теоретическая проблема может рассматриваться 
в различных традиционных для всего админи-
стративного права и процесса главах (или темах). 
Изучая административное усмотрение, студенты 
смогут познавать все традиционные для админи-
стративного права «властные» элементы системы 
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административно-правовой регламентации и юри-
дические статусы субъектов административного 
права с позиции как правовой определенности, 
так и неопределенности; ведь именно субъекты 
административной власти изначально наделяются, 
с одной стороны, «свободой усмотрения» (свободой 
властвования); а с другой стороны — они получают 
навыки ответственного, обоснованного, справед-
ливого, правильного, законного осуществления 
властных полномочий, компетенции, подготовки 
административных актов, основывающихся на 
прогрессивных идеях, относящихся к качеству и 
эффективности публичного управления. В таких 
условиях вряд ли будет достаточным одно лишь 
объяснение обучающимся необходимости соблю-
дения принципа законности (и, конечно, иных 
правовых принципов, установленных в российском 
законодательстве). В этом процессе важно приви-
вать навыки осуществления административной 
деятельности, используя возможности лучшего 
толкования правовой среды (юридического мас-
штаба) в целом и конкретного вопроса в частности, 
с целью поиска наиболее адекватного, справед-
ливого и верного решения. Думается, что вряд ли 
легким станет решение соответствующей задачи 
и для преподавателей учебной дисциплины «Ад-
министративное право», даже на этапе разработки 
плана занятий по тематике административного 
усмотрения.

Однако сами по себе общие подходы к изучению 
усмотрения со временем гарантированно будут со-
действовать формированию у обучающихся иного, 
более насыщенного и объемного, правосознания; 
студенты станут искать ответы на поставленные 
вопросы не только с позиции соответствия вы-
рабатываемого решения требованиям законода-
тельства, но и с точки зрения возможной оценки 
принимаемых решений общественностью, иными 
практиками-управленцами, вовлеченными в про-
цесс решения таких вопросов юристами. Решение 
вопроса (дела) при обязательном использовании 
(учете) самой правовой атмосферы с ее приоритета-
ми, противоречиями, разнонаправленностью мне-
ний и желаний участников правоотношений — все 
это, несомненно, расширяет границы допустимых 
подходов в правоприменении и усиливает уверен-
ность его субъектов в идеалах публичного адми-
нистрирования или правосудия (когда речь идет о 
судебном усмотрении). Административное усмо-
трение должно быть преимущественно объясняе-
мой и открытой деятельностью, т.е. аргументация 
должностного поведения становится обязанностью 
должностного лица (публичного служащего).  
На первый взгляд, может сложится впечатление, 
что речь идет об обычном аргументировании при-
нимаемого решения. Всё так! Только при этом уро-
вень (глубина, масштаб) правовой аргументации 

становится неизмеримо выше, а ответственность 
должностного лица заметно усиливается. Каче-
ственно меняются при этом внутренний уровень 
самоконтроля и характер самооценки юридиче-
ской деятельности, ибо обоснование принимае-
мого решения выходит за пределы формального  
соблюдения установленных правовых предписа-
ний. В этом и заключается трудный путь познания 
правового усмотрения: для правоприменителя это 
означает использование ценностных ориентиров 
для формирования прочного чувства уверенности в 
правовых идеалах и их прогрессивном потенциале.
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