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этой сиrуации представАяется стоАъ необходимым выСАушать и усАышать мнение 

граждан Российской Федерации, т.е. тех, ради кого будут приняты ФедераАьный 

констиrуционный закон «Об административных судах в Российской Федерации» 

и Кодекс административного судопроизводства, призванные защитить их права, 

свободы, законные интересы. Бьию бы правиАьным и проведение всенародного 

обсуждения премагаемых Верховным Судом РФ проектов вышеназванных зако­

нодатеАьных актов. 
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Омская юридическая академия 

СУДЕБНЫЙ KOHTPOllЬ ЗА РЕАllИЗАЦИЕЙ ОРГАНАМИ ПУБllИЧНОЙ 
АДМИНИСТРАЦИИ И ИХ ДОllЖНОСТНЫМИ llИЦАМИ 

ДИСКРЕЦИОННЫХ ПОllНОМОЧИЙ 

Судебный контроJIЬ- важное правовое средство обеспечения собАюдения ор­
ганами пубАичной администрации и их до11жностными Аицами (да11ее - органы 

и доАжностные 11ица) прав и свобод граждан, соответствия административной дея­

теАьности требованиям закона и иных нормативных правовых актов. Такой кон­

тро11ь суды осущестмяют в ходе производства по угоАовным деАам, де11ам об ад­

министративных правонарушениях, а также делам, возникающим из публичных 

правоотношений. 

Как показывает практика, наибоАьшую САожность мя судебного контроАЯ 

представАяют те ненормативные правовые акты, решения, действия и бездействие 

(далее- административные акты), которые приняты (совершены) в рамках реаАи­

зации органами и доАжностными лицами возложенных на них дискреционных 

полномочий, т.е. полномочий действовать по усмотрению. С учетом субъектов 

такого усмотрения оно именуется административным (в отличие от усмотрения 

суда- судебного или судейского усмотрения). 

Под административным усмотрением следует, на наш взгляд, понимать оцен­

ку фактических обстояте11ьств (сиrуации), основания (критерии) которой не за­
креПАены в правовых нормах достаточно по11но ИJIИ конкретно, производимую 

органами и доАжностными лицами при выборе в предеАах, установленных нор­

мативными правовыми актами, оптимаАьного варианта решения конкретного 

управленческого вопроса 1• Как представляется, именно такое понимание адми­

нистративного усмотрения в полной мере согласуется с т~м смыСАом, в котором 

САово «усмотрение» употребляется в русском языке2. 
Нормативно-правоную основу административного усмотрения составАЯют 

относите11ьно определенные юридические нормы, среди которых выделяются: 

1 Подробнее см . : Соловей Ю. П. Усмотрение в административной деятельности советской ми­
лиции : дис .... канд. юрид. наук. М., 1982. С. 12-43. 

2 См.: Ожегов С. И. Словарь русского языка. 13-е изд., испр. М., 1981. С. 429, 746. 
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Часть Il. Научные статьи ученых по пробле.мам адм. юстичии и адм. судопроизводства 

а) управомачивающие нормы (форму.11ировки «имеет право», «может», «вправе» 

и т.п.); б) а11ьтернативные нормы (преДАагают нескоАько вариантов решения, как, 

например, нормы об административной ответственности, предусматривающие 

опреде11енный набор мер административного наказания); в) нормы, содержащие 

оценочные правовые понятия (например, «В сдучаях, не терпящих отАагатеАь­

ства>> ). Аноммьными видами нормативно-правовой основы административного 

усмотрения можно считать правовые нормы, содержащие противоречия, очевид­

ные юридико-технические ошибки, а также пробе11ы в праве3 • 

Отечественное административное законодате11ьство неАьзя назвать, еСАи мож­

но так выразиться, насквозь усмотренческим, хотя именно такое впечатАение сКАа­

дывается у некоторых специадистов4 • Оно содержит немаАо абсоАютно опреде­

llенных правовых предписаний, сводящих административное усмотрение к нуАю, 

т.е. упо11номочивающих органы и доАжностных 11иц действовать в четко обозна­

ченных САучаях то11ько так, а не иначе. Например, оценивая законность действий 

инспектора дорожно-патруАьной САужбы, подвергнувшего задержанию транс­

портное средство в связи с на11ичием «сомнений в поДАинности документов>> на 

перевозимый груз, суд призна.11, что в данном сАучае имеАо место «Не основанное 

на законе испоАьзование инспектором ДПС дискреционных полн.о.Jvю•шй (курсив 

мой.- Ю. С.) >>5 • Между тем ст. 27.13 Кодекса Российской Федерации об админист­
ративных правонарушениях (даАее - КоАП), на которую содержаАась ссыдка в 

протокоАе о задержании транспортного средства, какого-11ибо пространства ДАЯ 

административного усмотрения не оставАЯет: она предусматривает исчерпыва­

ющий перечень административных правонарушений, TOJIЬKO при надичии ко­

торых применяется (именно «применяется >>, а не «может быть применено>>) ука­

занное задержание, и такого основания задержания транспортных средств, как 

«сомнения в поДАинности документов>>, не устанавАивает. Нетрудно видеть, что в 

рассматриваемом САучае речь на самом деАе идет не о дискреционных поАномо­

чиях доАжностного Аица, не об административном усмотрении, реаАизованном в 

рамках закона (такие рамки попросту отсутствоваАи), а о явном административ­

ном произвоАе. 

Вместе с тем не11ьзя не признать, что законодатеАьство надеАЯет органы и 

доАжностных АИЦ весьма широкими, порой избыточными дискреционными 

поАномочиями. Поэтому Европейский суд по правам чеАовека во многих своих 

решениях настаивает на необходимости соб11юдения государствами (это касается 

не тоАько России) принцила правовой опредеАенности (Иilи требования «качес­

тва закона>>): закон во всяком сАучае доАжен отвечать установАенному Конвенци­

ей о защите прав чеАовека и основных свобод от 4 ноября 1950 г. стандарту, тре­
бующему, чтобы законодатеАьные нормы быАи сформуАированы с достаточной 

четкостью и даваАи гражданам «НаДАежащее представАение об обстоятеАьствах 

3 Подробнее см.: Соловей Ю. П. Указ. соч . С. 44-86. Оrдельные авторы ведут речь не о ви­
дах нормативно-правовой основы усмотрения, а об его <<ОСновных источниках». См. также: Ста­

рЬ1х Ю. В . Усмотрение в налоговом правоприменении 1 под ред. М. В. Карасевой . М., 2007. С. 25. 
4 См. : ЦЬtzанков Э. М. Злоупотребление правом в рамках административного усмотрения// 

Ваш налоговый адвокат. 2005. Nц 1. 
5 Постановление Президиума Высшего Арбитражнота Суда Российской Федерации от 

30 июля 2012 r. NQ 1468/12 по делу NQ А20-540/2010. Досrуп из справ.-правовой системы «Кон­

сультантПлюс>>. 
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и условиях, при которых органы государственной власти имеют право прибегать 

к оспариваемым мерам ... В вопросах, затрагивающих основополагающие пра­
ва человека, бы11о бы нарушением принципа верховенства права - одного из ос­

новных принципов демократического общества, гарантированных Конвенцией, 

-формулировать дискреционные полномочия органа исполнительной в11асти в 

терминах, свидетельствующих о неограниченных возможностях. Следовательно, 

закон должен устанавливать пределы такой свободы усмотрения компетентных 

в11астей и способ ее осуществления с достаточной ясностью, учитывая законную 

цель рассматриваемой меры, чтобы предоставить лицу надлежащую защиту от 

произвольного вмешательства в его права»6 • 
Конституционный Суд Российской Федерации неоднократно отмечм, что 

неопределенность содержания законодательного регулирования «допускает воз­

можность неограниченного усмотрения в процессе правоприменения и ведет к 

произволу, а значит - к нарушению принципов равенства и верховенства зако­

на»7 . В ряде своих постановлений Конституционный Суд Российской Федерации 

приходит к выводу о «Недопустимости формулирования законодателем таких 

положений, которые в силу своей неопределенности и при отсутствии законных 

пределов усмотрения правоприменителя могут применяться произво11ьно ... За­
конодатель, определяя средства и способы защиты государственных интересов, 

должен использовать 11ишь те из них, которые Д11Я конкретной правопримени­

тельной ситуации исКАючают возможность несоразмерного ограничения прав и 

свобод человека и гражданина; при допустимости ограничения того ИАИ иного 

права в соответствии с конституционно одобряемыми цеАЯми государство доllж­

но использовать не чрезмерные, а только необходимые и строго обусловленные 

этими целями меры; публичные интересы, перечисленные в статье 55 (часть 3) 
Конституции Российской Федерации, могут оправдывать правовые ограничения 

прав и свобод, только если такие ограничения адекватны социально необходимо­

му результату; цели одной только рациональной организации деяте11ьности орга­

нов власти не могут служить основанием Д11Я ограничения прав и свобод»8. 

При этом, правда, консенсус по вопросу о том, каковы в каждом конкретном 

случае должны быть законодательные преде11ы дискреционной власти публич­

ной администрации, в Конституционном Суде Российской Федерации нередко 

отсутствует. Так, по мнению судьи Конституционного Суда Российской Федера-

6 Постановление Европейского суда no правам человека от 6 декабря 2007 г. по делу «llю 
и Jlю (Liu and Liu) против Российской Федерации». Достуn из справ.-nравовой системы «Кон­
сультантПлюо> . См. также: Постановление Евроnейскою суда no nравам человека от 10 марта 
2009 г. no делу <<Быков (Bykov) nротив Российской Федерации. Доступ из справ.-правовой систе­
мы «Консультант ПлЮС>>; и др. 

7 По делу о проверке констиrуционности пункта 2 статьи 155, пунктов 2 и 3 статьи 156 и абза­
ца двадцать второго статьи 283 Бюджетною кодекса Российской ФедерациИ в связи с запросами 
Администрации Санкт-Петербурга, Законодательного Собрания Краа-юярского края, Красно­

ярского краевого суда и Арбитражного суда Республики Хакасия : постановление Констиrуци­
онного Суда Российской Федерации от 17 июня 2004 r_ NQ 12-П. Достуn из справ.-правовой сис­

темы «КонсультантПлюс». 

s По делу о проверке констиrуционности пункта 2 статьи 5 Федерального закона «0 проку­
ратуре Российской ФедерациИ>> в связи с жалобой гражданина Б. А. Кехмана : постановление 
Констиrуционноrо Суда Российской Федерации от 18 февраля 2000 r. N2 3-П. Доступ из справ.­

правовой системы «КонсультантПлюС>>. 
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Часть I1. Научные статьи ученЬIХ по пробле.мам адм. юстиt{UU и адм. судопроизводства 

ции А. Jl. Кононова, <<невозможно разделить позицию Конституционного Суда 
Российской Федерации о том, что приведение в законе исчерпывающего перечия 

причин отказа в согласовании мероприятия (имеется в виду публичное меропри­

ятие.- Ю. С.) <<необоснованно ограничивало бы дискрецию (!)органов публичной 

масти по реализации своих конституционных обязанностей». По существу,- за­

мечает Кононов, - здесь оправдывается произвол власти»9 . 

Несмотря на то что проблема административного усмотрения и пределов его 

судебной проверкиначала активно разрабатываться российскими учеными-юрис­

тами задолго до 1917 г., и ей посвящена обширная llитература, надо признать, что 
ни законодательство, ни правовая теория, ни практика деятеllьности судов общей 

юрисдикции и арбитражных судов по-прежнему не позвоАЯют считать данную 

пробАему решенной. 

Обратимся к действующему отечественному законодатеllьству. 

Согllасно ст. 2, 7 Закона Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. NQ 4866-1 
<<Об обжаllовании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граж­

дан» обжалуемое действие (решение) признается незаконным, если в результа­

те его совершения (принятия): нарушены права и свободы гражданина; созданы 

препятствия к осуществлению гражданином его прав и свобод; на гражданина не­

законно возложена какая-либо обязанность или он незаконно привлечен к какой­

llибо ответственности. При неустановllении указанных обстоятеllьств обжалуемое 

решение (действие) <<суд признает законным, не нарушающим права и свободы 

гражданина» 10• 

Аналогичные предписания содержатся в Гражданском процессуаllьном ко­

дексе Российской Федерации (далее- ШК) (ст. 255) с той лишь разницей, что суд 
признает оспариваемое решение (действие) не просто <<Законным», а принятым 

(совершенным) <<В соответствии с законом в пределах поllномочий» органа или 

ДОllЖНОСТНОГО llИЦа (ч . 4 СТ. 258). 
С нашей точки зрения, в приведеиных положениях двух упомянутых зако­

нодатеllьных актов отсутствуют ориентиры Дl1Я намежащей судебной оценки 

правильиости реализации административного усмотрения . В какой-то мере си­

туацию исправляет Постановление Пленума Верховного Суда Российской Феде­

рации от 10 февраля 2009 г. NQ 2 «0 практике рассмотрения судами дел об оспари­
вании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов 

местного самоуправления, должностньiХ лиц, государственных и муниципаль­

ных САужащих», п. 22 которого требует от судов проверять наряду с законностью 
«обоснованность (курсив мой. - Ю. С.) принятого решения, совершенного дейст­

вия (бездействия)» 11 • 

9 Особое мнение судьи Конституционного Суда Российской Федерации А. Jl. Кононова по 
Определению Конституционного Суда Российской Федерации от 2 апреля 2009 г. N2 484-0-П 
«По жалобе граЖАан Jlашманкина ЛАександра Владимировича, Шадрина Дениса Петровича и 

Шимоволоса Сергея Михайловича на нарушение их конпитуционных прав положением час­

ти 5 статьи 5 Федерального закона «0 собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикети­
рованиях». Доступ из справ.-правовой сипемы << КонсультантПлюс». 

10 Ведомопи Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Рос­

сийской Федерации. 1993. NQ 19. Ст. 685 ; Собр. законодательства Рос. Федерации. 1995. Ng 51. 
Ст. 4970 ; 2009. N~ 7. Ст. 772. 

11 Бюллетень Верховного Суда Российской Федерации. 2009. N2 4. С. 14. 
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Обязанностьпроверки судами «законности и обоснованности вынесенных в от­

ношении заявите11ей правопримените11ьных решений, в том чиСАе прави.льн.ости 

установления и оценки судами фактических обстоятельств конкретною дела (курсив 

мой.- Ю. С.)», презюмируется и Конституционным Судом Российской Федера­

ции12. «Разрешая спор,- подчеркивает Конституционный Суд Российской Феде­
рации,- суд- в си11у критериев, вытекающих из статьи 55 (часть 3) Конституции 
Российской Федерации, - оценивает обжмуемые решения и действия органа 

пуб11ичной в11асти с точки зрения их правомерности и обоснованности (курсив мой. 
- Ю. С.), с тем чтобы в каждом конкретном САучае не допустить несоразмерного 

ограничения» гарантируемого Конституцией Российской Федерации права 13. 
Неско11ько 11учше, в сравнении с гражданским процессуа11ьным законодатеАь­

ством, дело обстоит с законодате11ьным реrу11ированием обжа11ования дискреци­

онных административных актов в арбитражных судах. 

В статье 198 Арбитражного процессуа11ьноrо кодекса Российской Федерации 
(да11ее- АПК) законодате11ь испо11ьзовм уже описанный выше подход 14 : мя при­

знания арбитражным судом ненормативных правовых актов недействите11ьными, 
решений и действий (бездействия) органов и до11жностных 11иц незаконными тре­

буется, чтобы они не то11ько не соответствова11и закону и11и иному нормативно­

му правовому акту, но и нарушми «права и законные интересы» заявитеАЯ. При 

этом, однако, САедует учесть, что понятие «права и свободы», упоминающееся в 

двух названных выше законодате11ьных актах, по своему содержанию существен­

но уже, неже11и «права и законные интересы», и в связи с этим АПК, очевидно, 

закреПАЯет бо11ее широкие судебные гарантии законности ремизации дискреци-

12 По жалобе Закарии Мусы Ясира Мустафы, Маланга Сулеймана и ряда других иностран­

ных граждан на нарушение их конституционных прав подпунктом 2 пункта 2 статьи 12 Феде­
рального закона «О беженцах»: определение Конституционного Суда Российской Федерации от 

30 сентября 2010 г. NQ 1317-0-П. Доступ из справ.-правовой системы <<КонсультантПАюс>> . 
13 По жалобе граждан Jlашманкина Александра Владимировича, Шадрина Дениса Петро­

вича и Шимоволоса Сергея Михайловича на нарушение их конституционных прав положением 

части 5 статьи 5 Федерального закона «0 собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пике­

тированиях>> : определение Конституционного Су,11а Российской Федерации от 2 апреля 2009 г. 

NQ 484-0-П. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПАюс>> , 
14 СлеАУет подчеркнуть, что такой законодательный подход имеет своим следствием наде­

ление суда правом признания незаконных административных актов соответствующими закону 

в случаях, если, по его мнению, они не нарушают прав граждан . В качестве примера приведем 

судебное решение, в котором констатируется, что несвоевременная, в нарушение требований 
закона, передача старшим судебным приставом исполнительных листов судебному приста­

оу-исполнителю, повлекшая пропуск сроков совершения исполнительных действий на один 

день, не привела к нарушению права взыскателя на своевременное получение присужденных 

сумм . См. : Определение Высшего Арбитражного Суда Российской Федерац.ии от 29 июня 2009 г. 
NQ ВАС-8196/09. Доступ из справ.-правовой системы «КонсультантПАюс>>. Подобная судебная 
практика фактически легализует попытки органов и должностных лиц расширить явочным по­

рядком установленные для них законом преде.11ы административного усмотрения, в то время 

как намерения законодателя бьl.llи как раз прямо противоположными . Аналогичный, к сожале­

нию, вывод следует и из пункта 25 упомянутого выше Постановления Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации, согласно которому о незаконности оспариваемых решений, действий 
(бездействия) свидете.11ьствует лишь «суи!ественное (курсив мой. - Ю. С.) несоблюдение» уста­

новленного нормативными правовыми актами порядка их принятия ИАИ совершения (формы, 

сроков, оснований, процедур и т.п. ). См .: БЮ.11.11етень Верховного Суда Рос. Федерации. 2009. N2 4. 
с. 15. 
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онных по11номочий органов и до11жностных 11иц15 • Кроме того, АПК воз11агает на 
указанные органы и до11жностных лиц обязанность доказывания в суде не то11ько 

законности принятия оспариваемого решения, совершения оспариваемых дейс­

твий (бездействия), на11ичия у них на это намежащих по11номочий, но также на­

личия «обстоятеАьств, поСАуживших основанием» ДАЯ принятия решений, совер­

шения действий (бездействия) (ч. 1 ст. 65, ч . 3 ст. 189, ч. 5 ст. 200 АПК)1 6 . 

Иными САовами, арбитражный суд, проверяя законность административ­

ного акта, обязате11ьно подвергает оценке обоснованность такого акта, причем 

в ряде САучаев законодате11ь указывает на это прямо. В частности, сог11асно ч. 6 
ст. 210 АПК при рассмотрении де11а об оспаривании решения административно­
го органа о прив11ечении к административной ответственности арбитражный суд 

проверяет в чиСАе прочего <<Законность и обоснованность» оспариваемого реше­

ния. Практически тождественно упомянутому предписанию по11ожение п. 8 ч. 2 
cr. 30.6 КоАП, сог11асно которому при рассмотрении судьей жа11обы на постанов­
ление по де11у об административном правонарушении проверяются <<Законность 
и обоснованность» названного постанов11ения. 

Наряду с законностью требование обоснованности в законодате11ьном поряд­

ке предъяв11яется не то11ько к имеющим, несомненно, дискреционный характер 

постаномени~м по де11у об административном правонарушении, но и ко всем 

другим административным актам, издаваемым некоторыми органами и доАж­

ностными 11ицами. Например, сог11асно ч. 2 ст. 9 Федера11ьного закона от 7 фев­
раля 2011 г. NQ 3-ФЗ <<0 по11иции» <<действия сотрудников по11иции до11жны быть 
обоснованными и понятными ДАЯ граждан» · . Подобный подход законодате11я, 

конечно, зас11уживает поАожитеАьной оценки, в особенности, ес11и речь идет о 

ПОЛИЦИИ - ОДНОЙ ИЗ СаМЫХ МОЩНЫХ <<СИАОВЫХ» структур ИСПОllНИТе/lЬНОЙ ВЛаС­

ТИ, распо11агающей, пожа11уй, наибо11ее широким объемом административного 

усмотрения. 

Введение требования обоснованности ко всем и, конечно, в первую очередь, 

имеющим дискреционный характер административным актам объясняется тем, 
что факта соб11юдения одних 11ишь форма11ьных требований (преде11ы компетен­

ции, установ11енные форма, сроки, порядок издания акта и т.п.) мя суждения о 

правИАьности подобных актов недостаточно. 
Что же представАЯет собой обоснованность административного акта, издан­

ного на основании (с испо11ьзованием) усмотрения? Поско11ьку соr11асно одной из 

давно высказанных точек зрения, обоснованность акта есть его соответствие це11и, 

предусмотренной законом 17, и соответствие указанной це11и, а также интересам 

15 По этой причине САедует приветствоватъ тот факт, что проект Кодекса административ­

ного судопроизводства Российской Федерации, внесенный в Государственную Думу Федерм,,­

ноrо Собрания Российской Федерации Постановлением Пленума Верховного Суда Российской 

Федерации от 16 ноября 2006 г. NQ 55, гарантирует защиту в административных судах общей 
юрисдикции от неправомерных административных актов не только прав, свобод, но и «Охраняе­

мых законом июпересов» человека и гражданина, юридических лиц и их объединений. Доступ из 

сnрав.-правовой системы <<КонсуАьтантПАЮС>>. 
16 По неизвестной причине в отличие от АПК ч . 1 ст. 249 ГПК обязанность доказывания таких 

обсrоятельсrв возлагает на органы и должностных лиц применительно только к обжмуемым 
нормативным правовым актам. 

17 См . : Пахомов И. Н. О правомерности актов советского государственного управления// Уче­
ные записки ilьвовскоrо roc. университета . Сер. : Юрид. ilьвов, 1954. Т. ХХVП, вып. 2. С. 36. 

561 



Серия «Юбилеи, конференции, форумы» . Вып . 7 

государства и граждан служит важнейшим материально-правоным условием 

признания дискреционных административных актов законными18, необходимо 

остановиться на соотношении законности, обоснованности и целесообразности в 

правоприменительной деятельности органов и должностных лиц. 

Вне обоснованности законность правоприменительного решения, каким яв­

ляется любой административный акт, затрагивающий права, свободы и законные 

интересы граждан, немыслима - этот тезис вряд ли нуждается в доказате11ьстве. 

«Как нельзя судить о прочности здания то11ько на основании обследования купо­

ла, без исследования прочности его оснований,- образно писал Б. Р. Jlевин,- так 

нельзя и судить о законности решения то11ько по его форма11ьной со г 11асованности 

с законом, без проверки его фактического обоснования, служащего фундаментом 

решения»19 • Иначе говоря, обоснованность- материальная сущность законности 
правопримените11ьного решения. 

В теории обоснованность решения связывается с полным и достоверным ис­

следованием фактических обстоятельств, правИАьными, логически вытекающими 

из них выводами, достаточной арrументированностью действительного соответ­

ствия выво,г~,ов фактическим обстоятельствам20 • 
Це11есообразность же актов применения права состоит в том, чтобы в зависи­

мости от условий, места и обстановки применения закона наибо11ее правильно 

выбрать одно из премагаемых решений21 • Це11есообразность основана на точном 
учете особенностей конкретных фактов и обстоятельств и содержится в тех объек­

тивных выводах, которые делаются из ана11иза и обобщения состава юридически 

значимых фактов22 • 
Как видим, в юридической науке подчеркивается много общих черт меж­

ду обоснованностью и це11есообразностью акта применения права . Более того, 

существует мнение, что обоснованный акт - это акт, который является своевре­

менным, а также наиболее це11есообразным решением опреде11енного вопроса в 

рамках законности23; что це11есообразность решения зависит прежде всего от пра-

18 См. : СтуiJеникин С. С. Основные принципы советского административного права : дис . ... 
канд. юрид. наук. М., 1940. С. 297, 299; Пахо.мов И. Н. Указ. соч. С. 35; Попович С. Административ­
ное право: Общая часть 1 пер. с серб.-хорват. М., 1968. С. 326, 327; Коренев А. П. Нормы админисг­
ративного права и их применение. М., 1978. С. 78, 79 ;Ауботщкий В. Н. Законность и усмотрение в 
советском государственном управ11ении: дис .... канд. юрид. наук. М., 1981 . С. 87,89; Купреев С. С. 
Об административном усмотрении в современном праве //Административное право и процесс. 
2012. NQ 1. С. 10; и др. 

19 Левин Б. Р. Ро11ь суда в обеспечении социалистической законности в советском государег­

венном управлении: дис . . .. канд. юрид. наук. Свермовск, 1944. С. 300,301. 
20 См .: Петухов Г. Е. Законность, обоснованность, це11есообразность актов государственного 

управления и вопрос об их оценке судом //Проблемы социалистической законности на сов­
ременном этапе развития Советского государства : межвуз. науч. конф; тезисы доКА. (октябрь 

1968 г.). Харьков, 1968. С. 86; Розин /1. М. Вопросы теории актов советского государственного уп­
раВАения и практика органов внутренних де11 : учеб. пособие. М., 1974. С. 136. 

21 См.: Боннер А . Законность и це11есообразностi, в гражданском судопроизводстве// Сов. 
юстиция . 1979. NQ 1. С. 18. 

22 См.: НеiJбай.ло П. Е. Вопросы обоснованности и целесообразности применения норм совет­

ского права// Вопросы общей теории советского права/ под ред. С. Н. Братуся. М., 1960. С. 324. 
23 См.: Пиzо.лкин А. С. Применение норм советского права и социалистическая законность// 

Сов. государство и право. 1957. NQ 10. С. 115. 
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виАьноrо учета фактических условий и обстоятельств и предпоАагает поэтому его 

обоснованность24 • В научной теории организации и управления обоснованность 
выбора и принятия решения рассматривается как целесообразность25 . Под обос­

нованием понимается доказательство того, что из нескольких имеющихся вариан­

тов какой-то определенный будет наиболее удачным, оптиммьным26 . 

Все это, на наш взгляд, свидетельствует о совпадении содержания понятий це­

Аесообразности и обоснованности. Однако нельзя делать вывод, что обоснован­

ность и целесообразность- поАностыо тождественные понятия. И вот почему. 

Обоснованность, помимо соответствия акта цели закона, правИАьных выво­

дов из фактических обстоятельств, предполагает как полноту выяснения фактов 

и их значение для дела, так и доказанность фактов. В свою очередь, цеАесообраз­

ность включает, кроме того, эффективность и социальную полезность акта27 • Эта 

ее часть не охватывается правоными нормами и выходит за пределы законности28 

(см. табл.). 

Таблица 

Соотношение закоююсти, обоснованности и rtелесообразности ао.министративного акта 

ЗАКОННОСТЬ 

ОБОСНОВАННОСТЬ Эффективность 

Соб11юдение 
Соответствие акта це1111 

И СОЦИа/luНаЯ 

компетенции, формы, По11нота выяснения ПОАеЗНОСТJ, акта 

сроков, порялка фактов и их 
:1акона, праВИАJ,ность 

ВЬIВОДОВ 
издания акта и т. п . локазанность 

ЦЕ/lЕСООБРАЗНОСТЬ 

Предлагаемая таблица может сАужить иААюстрацией к меткому замечанию 

Б. М. Jl.азарева о том, что усмотрение- это волевая сторона проблемы соотноше­

ния целесообразности и законности29 • Как видно из таблицы, нельзя согласиться 

с утверждением, что вопрос о целесообразности административного акта полно­

стью «перекрывается» вопросом о его обоснованностиJ() . В рамках обоснованности 

речь идет о цеАесообразности, так сказать, правовой, но не социальной. 

Известно, что цель нормативного правового акта есть желаемый результат 

деятельности, реrАаментированный этим актом. В одних случаях цеАям прида-

2
' См. : Грашm А. Ф. СоциаАистическая законность и правопорядок (теоретические вопросы 

охраны правопорядка и укрепАения социаАистической законности в деятеАьности органов внут­

ренних деА). Киев, 1970. С. 95. 
25 См. : Габитов Т. Х.llоrико-методоАоrический анаАиз пробАемы цеАесообразности: дис .... 

канд. фиАос. наук. ААма-Ата, 1978. С. 127. 
26 См . : Юсупов В. А . Право и советское государственное упрамение (административно-пра­

вовой аспект пробАемы). Казань, 1976. С. 98. 
27 См.: Гранин А. Ф. Указ. соч. С. 97; Обеспечение социалистической законности в деятельно­

сти органов внутренних деА: курс лекций. М., 1978. Вып . 1. С. 15. 
28 См.: Шорина Е. В. Теоретические проблемы контроля за деятельностью органов государст­

венного упрамения в СССР : дис .... д-ра юрид. наук. М., 1978. С. 116. 
29 См.:Jlазарев Б . М . Компетенция органов упрамения. М., 1972. С. 92. См. также: Головко А. А. 

Допустимо Аи совместить законность и усмотрение? (некоторые пробАемы теории и практики) 

11 Право и поАитика. 2006. N!! 3. С. 26. 
30 См .: Чечот А. М. Административная юстиция (теоретические пробАемы). /1., 1973. С. 85 ; 

Елисеuкин П. Ф. Предмет судебной деятеАьности в советском гражданском процессе (его поня­

тие, место и значение): дис . ... д-ра юрид. наук. Jl ., 1974. С. 356. 
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ется юридическая обязатедьность, т.е . деяте11ьность регу11ируется путем ука­

зания не на форма11ьные признаки возможного (до11жного) поведения, а на те 

материа11ьные резудьтаты, достижению которых она доджна сдужить. Отсюда 

социа11ьный резу11ьтат выступает в качестве непосредственного критерия пра­

вомерности деяте11ьности, а значит, це11есообразность в по11ном своем объеме 

оказывается тождественной законности3 1 (наг11ядный пример тому- це11и при­

менения административного задержания и иных мер обеспечения производ­

ства по дедам об административных правонарушениях, перечис11енные в ч. 1 
ст. 27.1 КоАП). 

В иных САучаях Д11Я признания поведения законным достаточно 11ишь соответс­

твия действий требуемой це11и тому идеа11у, к которому доджно быть напраВ11ено 

поведение32 (например, цеди административного наказания, предусмотренные 

ст. 3.1 КоАП). Именно здесь и возможны такие ситуации, когда решение, яв11яясь 
законным и обоснованным, не обеспечивает максима11ьно подного и своевремен­

ного достижения цеди закона. Некоторые авторы называют такие решения неце­

Аесообразными. Например, Г. Е. Петухов подчеркивает, что «законное действие 

в том САучае, ~огда правовая норма предоставАяет субъекту возможность выбора 
варианта решения вопроса, может быть в конкретной ситуации дибо цеАесооб­

разным, дибо нецедесообразным, в зависимости от степени оптимальности (кур­

сив мой.- Ю. С.) избранного варианта»33 • Но какова до11жна быть эта степень для 

того, чтобы решение можно бы11о признать цедесообразным? Упомянутый автор 

ответа на подобный вопрос не дает. 

Представляется, что обоснованное решение не может быть нецеllесообраз­

ным. Другое де11о, что степень его цедесообразности не одинакова и не может оз­

начать, по существу, ничего иного, кроме как степени достижения предусмотрен­

ной законом це11и. А из этого САедует, что при выборе оптиммьного, наибо11ее 

це11есообразного из возможных вариантов решения, речь до11жна идти не о це­

Аесообразности, а об эффективности, ибо степень достижения цеди, как ИСКllЮ­

читедьно постфактумная характеристика, выявляется 11ишь при сопостав11ении с 

этой цедью не решения, а его резудьтата34 • 

В настоящее же время некоторые авторы употребляют термин «Цеllесообраз­

НОСТЬ>> решения, ВК11адывая в него смыСА, идентичный понятию «эффективность» 

(отношение между резу11ьтатом решения и установденной цедью). С этим недьзя 

согдаситься. Цедесообразность как категория юридического анмиза носит об­

щий, абсодютный характер и не предподатает никаких градаций, степеней, шка11. 

31 См .: Са.мощенко И. С. О нормативно-правоных средствах реrулирования поведения людей 
11 Правоведение. 1967. NQ 1. С. 37. 

32 См. : Рабинович П. М. О юридической природе це11ей правоных актов// Правоведение. 1971. 
NQ 5. С. 35. 

33 Петухов Г. Е. Советский суд и становление рево11юционной законности в государствен­

ном упрамении 1 под ред. В. Н. Бруса. Киев ; Одесса, 1982. С. 100. См . также: Стайнов П., Анге­
лов А. Административное право Народной Респуб11ики Бо~~rарии : Общая часть 1 пер . с бош. М., 
1960. С. 304; ЧечотД М. Указ. соч. С. 84 ; Масленников М. Я. Деяте11ьность народных судов СССР 
по применению мер административного принуждения : дис . .. . канд. юрид. наук. Одесса, 1974. 
с. 57; и др. 

34 См.: Эффективность правоных норм. М., 1980. С. 30. 
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Бессмысленно говорить,- и на это уже обращмось внимание в Аитературе,- о 

напоАовину законном ИАИ на 75% цеАесообразном решении35 • 
Иначе говоря, административный акт в данной конкретной ситуации А ибо со­

ответствует цеАи, установАенной законом (обеспечивает АИ он ее достижение иАи 

нет, и наскоАько - вопрос уже другой), Аибо нет, причем это объективный факт, 

не зависящий от усмотрения органа ИАИ доАжностноrо Аица36 • 
Таким образом, Аюбое обоснованное решение цеАесообразно, но не каждое из 

них максиммьно эффективно. Поэтому правИАьным представАяется мнение тех 

ученых, которые считают, что цеАесообразность вКАючается в законность, состав­

IIЯЯ ее поминное содержание37, что Аишь цеАесообразные действия по реаАиза­
ции правовых предписаний соответствуют законности38, что суд может проверять 
цеАесообразность административных актов39 • 

НецеАесообразность акта, т.е. несоответствие (но не недостижение!) его уста­

новАенным правом цеАям, отКАонение от них явАяется безусловным нарушением 

закона40• Такой акт всегда будет необоснованным. 

С учетом сказанного вряд АИ можно считать бесспорной, - и на это уже спра­

вемиво указываАось в Аитературе41, - сформуАированную в п. 25 ПостановАе­
ния ПАенума Верховного Суда Российской Федерации от 10 февраАЯ 2009 г. NQ 2 
«0 практике рассмотрения судами деА об оспаривании решений, действий (без­
действия) органов государственной вАасти, органов местного самоуправАения, 

доАжностных АИЦ, государственных и муниципаАьных служащих» позицию, со­

гАасно которой «В случае, когда принятие ИАИ непринятие решения, совершение 

ИАИ несовершение действия в сиАу закона ИАИ иного нормативного правовою акта 

отнесено к усмотрению органа ИАИ Аица, решение, действие (бездействие) кото­

рых оспариваются, суд не вправе оценивать цеАесообразность такого решения, 

действия (бездействия), например, при оспаривании бездействия, выразившегася 

в непринятии акта о награждении конкретного Аица»42 • Подобная позиция, как 

35 См. : ПробАемы общей теории социаАистического государственного уnраВАения 1 отв. ред. 
М. И. Пискотин. М., 1981. С. 220. 

36 См.: Рабинович П. М. Указ. соч. С. 35. 
37 См. : Попова В. И. Социмистическая законность в деятеАьности местных Советов деnутатов 

трудящихся. М., 1954. С. 23. 
38 См.: Рабинович П. М. СоциаАистическая законность и цеАесообразность в советском nраве : 

дис. оо• канд. юрид. наук. М., 1965. С. 259; Керr1.мовД А. ФИАософские nробАемы nрава. М., 1972. 
с. 384. 

39 См. : Боннер А. Т. Производство no деАам, возникающим из административно-nравовых 
отношений: дис. 00 0 канд. юрид. наук. М., 1966. С. 81; Квиткrт В. Т. Судебный контроАь за закон­

ностыо действий органов государственного уnравАения : дис. 00. канд. юрид. наук. М., 1967. С. 67; 
Печкуреюсо А. Т. Судебный контроАь за законностью действий органов советского государствен­

ного уnрамения (no материмам БеАорусской ССР) : дис. 00 . канд. юрид. наук. Б. м., 1976. С. 8 ; 
Бессонова А. Судебная nрахтика no деАам об административном надзоре// Соц. законность. 1973. 
NQ 11. С. 53, 55. 

40 См . : Васильев Р. Ф. Правовые акты органов упрамения: учеб. nособие. М., 1970. С. 91 . 
41 См.: Ярковой С. В. Проверка арбитражным судом соответствия оспариваемых действий 

(бездействия) органов nубАичной администрации (ее доАжностных Аиц) закону ИАИ иному нор­

мативному nравовому акту// Административное право и nроцесс. 2013. Q 2. С. 31. 
42 БюААетень Верховного Суда Российской Федерации. 2009. NQ 4. С. 15. Некоторые авторы 

nолагают, что запрет оценки арбитражными судами цеАесообразности административных ак­

тов сАедует также из поАожений ч. 1 ст. 198, ч . 5 ст. 200 и ч. 4 и 5 ст. 201 АПК. См.: Михайлова О. Р. 
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минимум, внутренне противоречива, поскольку без оценки целесообразности 

дискреционного акта не может быть установАена его обоснованность, отнесенная 

п. 22 названного Постановления к обстоятельствам, имеющим значение ДАЯ пра­
вильного разрешения данной категории дел. Самое же главное- безоговорочное 

С.llедование указанному правиАу в отсутствие дополнительных разъяснений выс­

шей судебной инстанции по поводу того, какие вопросы су д должен выяснять при 

проверке именно дискреционных административных актов, приведет к тому, что 

административное усмотрение вообще окажется вне судебного контроля. 

На наш взгляд, нужно идти прямо противоположным путем, поддержав дав­

но высказанное преможение о закреплении в гражданском процессуальном за­

конодательстве обязанности суда проверять целесообразность административных 

актов43 • Правда, во избежание недоразумений, могущих возникнуть в силу извест­

ной неоднозначности термина «целесообразность», в планируемом к принятию 

Кодексе административного судопроизводства Российской Федерации он исполь­

зоваться не доАжен. Речь надо вести об обязанности суда проверять оспариваемые 

административные акты на соответствие цеАЯм закона, а при невозможности их 

определения из закона- общественным интересам (публичному интересу)44 • По­

следнее уточнение очень важно, поскольку правИАьно понятый публичный инте­

рес и сообразование с ним органом или должностным лицом возможных дейст­

вий и решений в рамках собственных полномочий всегда выступают одним из 

элементов административного усмотрения; оценка же целесообразности в про­

цессе применения нормы общего характера «означает прежде всего понимание 

государственных и общественных интересов, коим САужит чиновник»45• И совер­

шенно закономерно, что в проекте Кодекса административного судопроизводства 

Российской Федерации, внесенном Пленумом Верховного Суда Российской Феде­

рации в порядке законодательной инициативы, одной из задач такого су допроиз­

водства названа защита «общественных и государственных интересов» от неправо­

мерньrх административных актов. 

Анализ нормативно-правовой основы деятельности публичной адм~нистра­

ции со всей очевидностью показывает, что, вопреки мнению некоторых авторов, 

цель и способы ее достижения далеко не всегда «четко установлены в законе»46 • 

Методы ограничения усмотрения налоговых органов при осуществлении налогового контроля// 

Государство и право. 2005. N2 7. С. 93. Внимательное прочтение и анализ указанных положений 
закона не дают, на наш взгляд, оснований для такого вывода. 

4J См.: Квитки н В. Т. Указ. соч. С. 68. 
44 Предлагаемая формулировка почти текстуально воспроизводит часть определения поня­

тия административного усмотрения, данного А. Н. Одарченко. С его точки зрения, администра­

тивное усмотрение - это «предоставленное законом должностному лицу право самостоятельно 

и индивидуально определять необходимость, полезность ИАИ целесообразность предпринима­

емой им меры с точки зрения соответсгвия или не соответствия ее тем целям, какие имеет в виду 

применяемый им закон, ИАИ еСАи таковые цели не могут быть конкретно определены из самого 

закона, то с точки зрения соответствия ее общесгвенному интересу вообще». См . : Одарченко А. Н. 

О пределах административного усмотрения// Право и жизнь. 1925. Кн . 6. С. 3. 
45 Тихомиров Ю. А. Админисrративное усмотрение и право// Журнал рос. права. 2000. NQ 4. 

С. 2. См . также: Аупарев Е. Б. Границы судебного контроля за административным усмотрением 

при разрешении административно-правовых споров// Современное право. 2002. NQ 5. С. 27. 
46 Малиновский А. А. Усмотрение вправе // Государсrво и право. 2006. NQ 4. С. 104. 
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Поэтому наряду со сказанным выше задача законодатеllЯ состоит, конечно, и в 

том, чтобы дать, где это необходимо, субъективному тоАкованию «ЦеАь закона» 

объективные основания47 • 

Важным моментом при осущестВАении судебного контро11Я за реаАизацией 

пубАичной администрацией дискреционных поАномочий выступает проверка 

мотивов административного акта . Некоторые авторы ошибочно поАагают, что 

«арбитражный суд не вправе (курсив мой.- Ю. С.) рассматривать вопросы о цеАях 

и мотивах, которыми руководствуются наАоговые органы»48 при осуществАении 
наАогового контроАя. Между тем законодатеАьство подобного запрета не содер­

жит, как не содержит и прямого указания на проведение такой оценки. Крити­

куемое мнение, очевидно, навеяно соответствующей практикой деятеАьности ар­

битражных судов, хотя можно привести немаАо примеров обратного свойства49 • 
В данной связи уместно привести суждение председатеАя Высшего Арбитражно­

го Суда Российской Федерации А. А. Иванова, высказанное им в порядке ком­

ментария к постановАению по одному из конкретных деА, рассмотренных под его 

председатеАьством: « ... Сама идея административного судопроизводства предпо­
Аагает, что суд оценивает действия государственного органа со всех сторон. При­

чем такая оценка, которая, прежде всего, доАжна касаться законности, во многих 

САучаях невозможна без учета социаАьных факторов, Аежащих в основе тех ИАИ 

иных административных актов, мотивов (курсив мой.- Ю. С.), которым СJiедоваАи 

государственные доАжностные Аица, того, как они проявllЯАИ то административ­

ное усмотрение, которое им принадАежит»50 • 
Этот поАностыо разде.llЯемый нами подход к оценке су дом оспариваемых дис­

креционных административных находит свое вопАощение и в практике Верхов­

ного Суда Российской Федерации . Например, в резуАьтате тщатеАьной проверки 

мотивов административного задержания сотрудниками органов внутренних дell 

оспорившего впоСJiедствии их действия гражданина Г. заместитеАь председатеАя 

Верховного Суда Российской Федерации не тоАько признаll указанное задержа­

ние незаконным, но и сформу АироваА важную правовую позицию, требующую 

своего учета в даАьнейшей правоприменитеАьной практике сиАовых структур: 

«Сам по себе факт составАения в отношении Аица протокоАа об административ­

ном правонарушении, за которое может быть назначено наказание в виде адми­

нистративного ареста, не может сАужить основанием ДАЯ административного за­

держания Аица»51 • 

47 См.: Дубовицк:ий В. Н. Указ. соч . С. 91. 
48 Михайлова О. Р. Указ. соч. С. 91. 
49 См., например: Определение Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 

18 сентября 2008 г. N2 10846/08. Досrуп из справ.-правовой системы «КонсультантПАюс». 
50 Иванов А. А . Дело <<Общество <<Монаб>> против nравительства Москвы и других>> (Постанов­

ление Президиума Высшего Арбитражною Суда Российской Федерации от 24 октября 2006 г. 
N216916/05) // Правовые позиции Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Феде­
рации : избранные постановления за 2006 год с комментариями 1 под ред. А. А. Иванова . М., 

2012. с. 104. 
51 Бюллетень Верховного Суда Российской Федерации. 2005. N2 11. С. 8. Подробный анализ 

указанного судебного решения см . : Малахова Н. В. К вопросу о законности принятия решения об 

административном задержании// Закон Российской Федерации <<0 МИАИЦИИ>>: 15 лет на защите 
прав и свобод граждан: материалы науч.-практ. конф. 21 апреля 2006 г. М., 2006. С. 97-102. 
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Проверка мотивов действий сотрудников ми11иции по жа11обе добивавшеrося 

неско11ько Ает восстановАения справеминости rражданина В., направ11енной за­

меститеАем председате11я Верховноrо Суда Российской Федерации мя рассмот­

рения по существу в президиум Че11ябинскою об11астноrо суда, приве11а к призна­

ниюСудебной коААеrией по rражданским де11ам названною су да действий сотру д­

ни ков мИАиции незаконными и форму11ированию еще одной заСАуживающей, на 

наш взr11яд, внимания и требующей учета в деяте11ьности по11иции правовой по­

зиции: предусмотренное законом право сотрудников мИАиции (по11иции) осмат­

ривать транспортные средства и rрузы с участием водите11ей «Не свидете11ьствует 

об обязанности водите11я при проведении сотрудниками ми11иции досмотра про­

изводить разrрузку перевозимою в ею транспортном средстве rруза>>52• 
Упомянутые и мноrие друrие примеры свидете11ьствуют, что соответствие 

дискреционною административною акта цеАЯм закона практически устанами­

вается в каждой ситуации путем соотнесения фактических обстояте11ьств, поАо­

женных в основу решения, фактам, предусмотренным rипотезой применеиной 

нормы, и опреде11ения уместности, разумности применения данной нормы к кон­

кретному САучаю. Норма, давая юридические критерии мя выводов, сама, как 

известно, не может содержать выводов из конкретных фактов. Она как бы поАЯ­

ризует мотивационное по11е, вычАеняет основные направ11ения мотивации у пра­

воприменитеАя. Поэтому учет мотивов принятия решения, их соответствия цели 

закона является измерителем ero правомерности53 • 

Есть 11и на11ицо уСАовия, при которых административный акт це11есообразен, 

давали I!И фактические обстоятельства конкретной ситуации возможность счи­

тать избранный вариант решения наиболее целесообразным, оптимальным -вот 

в чем суть. Обоснованным (целесообразным) будет то решение, которое, исходя 

из наАичных обстояте11ьств и обозначенной законом цели, можно считать разум­

ным. И совершенно правы те авторы, которые относят требования добросовест­

ности и разумности к пределам усмотрения в праве54 • 
При этом необходимо понять, что отсутствие полезною результата при раJу.м­

ности административноrо акта правовоrо значения не имеет. Це11есообразность 

акта не может определяться ero конечным резу11ьтатом. Установ11ение эффектив­
ности правопримените11ьной деятельности выходит за пределы судебноrо конт­

роАя. Отсюда при пАохом качестве реа11изации административною усмотрения 

не всеrда можно утверждать, что нарушена САужебная обязанность, что решение 

противоправно. Неудачи и ошибки при реализации административноrо усмот­

рения не моrут быть признаны правонарушениями. Ретроспективная оценка 

действия, апе1111Яция к ею конечному исходу явАяются в подобных САучаях не чем 

иным, как апеААяцией к случайности, а это с неизбежностью ведет к объективно­

му вмененюо55 • Сказанное вовсе не означает, что не11ьзя оценивать качество реми­

зации административною усмотрения и де11ать соответствующие орrанизацион­

ные выводы. Однако поСАеднее- в компетенции не суда, а орrанов и должностных 

11иц, в САужебном подчинении которых состоит автор административною акта. 
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52 Архив Челябинского обласrноrо суда . Дело NQ 33-5979/2008. 
5-' См.: Проблемы общей теории социалисrическоrо rосударсrвенноrо управления. С. 232. 
54 См . : Малиновский А. А . Указ. соч. С. 103. 
55 См. : Гринберг М . С. Проблема производсrвенноrо риска в уголовном праве. М., 1963. С. 74. 
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Проверяя обоснованность дискреционного решения, суд устанав11ивает, доста­

точны 11и фактические обстояте11ьства, на которые ссы11ается орган и11и доАжност­

ное лицо в оправдание своего поведения, мя однозначного вывода о возможности 

принятия соответствующего решения; наско11ько правопримените11ьные действия 

вызывались необходимостью, потребностью достижения установ11енных це11ей, 

явлЯllись неизбежными . Короче говоря, чтобы выяснить, прави11ьно ли орган и11и 

должностное лицо воспо11ьзова11ись административным усмотрением, не ВЫШllИ 

ли они за его преде11ы, необходимо полностыо контро11ировать эти преде11ы . 

Подобный подход в целом согласуется с выработанными практикой Европей­

ского суда по правам че11овека прави11ами ана11иза оспариваемых дискреционных 

административных актов на предмет нарушения ими прав и свобод че11овека и 

гражданина . Суд проверяет, осуществлЯllо ли государство-ответчик (в 11ице его 

органов и до11жностных 11иц) «Свои дискреционные по11номочия разумно, осмот­

рительно и добросовестно (курсив мой.- Ю. С.)»56 • Он также до11жен оценить обжа­

Ауемое вмешате11ьство с учетом всех обстояте11ьств де11а и решить, бы11о ли оно 

«соразмерно преследуе.мой правомерной цели», и являются 11и «.мотивы, приведенные 

национальными властями в его обоснование», «относимыми и достаточными {курсив 

мой.- Ю. С.)»57 • 

Между тем отечественное законодательство лишь в некоторых с11учаях пред­

писывает органам и до11жностным лицам мотивировать издаваемые ими адми­

нистративные акты. Так, сог11асно ч . 1 ст . 27.4 КоАП и ч. 14 сг. 14 Федера11ьного 
закона от 7 февраАЯ 2011 г. NQ 3-ФЗ «0 полиции» в протоко11е об административ­

ном задержании и, соответственно, протоколе о задержании иного вида в числе 

прочих сведений до11жны быть указаны мотивы задержания. 

С нашей точки зрения, ощущается потребность в законодате11ьном закреп­

Аении обязанности органов и до11жностных 11иц приводить мотивы всех издава­

емых ими административных актов, затрагивающих права, свободы и законные 

интересы граждан и организаций . В юридической 11итературе уже обраща11ось 

внимание на то, что здесь можно бы11о бы пойти по пути Франции, где действует 

Закон от 11 июля 1979 r. «0 мотивации административных актов и у11учшении 
отношений между органами управления и общественностью» . Данный Закон ус­

танавАивает, что индивидуа11ьные управ11енческие решения и иные акты должны 

содержать мотивацию их принятия, если ими ограничиваются публичные сво­

боды, предусмотренные законом, на11агаются санкции, вводятся запреты и огра­

ничения, отзываются и11и изменяются акты, пораждавшие права, отказывается в 

11ьготах, которые бы11и предостав11ены 11ицам законом58 • 

В российском судейском сообществе, к сожа11ению, до сих пор существует 

убеждение, будто административное усмотрение исключает судебную оценку 

(проверку) актов пу611ичной администрации. Так, например, Мещанский район-

56 Посrаномение Евроnейского суда по лравам чеАовека от 23 октября 2008 r. по деАу «Сер­
гей Кузнецов (Sergey Kuznetsov) nротив Российской Федерации» . Достуn из слрав.-лравовой 

сисrемьr «КонсуАьтантПАЮС». 
57 ПосrановАение Евроnейского суда по лравам чеАовека от 26 июАя 2007 r. по деАу <<Баран­

кевич (Barankevich) против Российской Федерации». Доступ из mрав.-правовой сисrемьr <<Кон­

суАьтантПАЮС>>. 
58 См. : Тихо,\tиров Ю. А. Указ. соч. С. 6. 
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ный суд г. Москвы 7 апреля 2008 г., рассмотрев заявление гражданки Республики 
Молдова Н. Г. Морарь об оспаривании действий Федеральной службы безопас­

ности Российской Федерации (далее - ФСБ}, не разрешившей ей въезд в Россий­

скую Федерацию, в удовлетворении жа11обы отказа11, указав, что решение вопроса 

о том, представАЯет ли деяте11ьность того или иного лица угрозу безопасности 

государству или нет, в силу федеральных законов и подзаконных нормативных ак­

тов относится «К исмючите11ьной компетенции» ФСБ и «судебному то11кованию 

не помежит>>. Иными словаJ\1И, суд признал, что разрешение подобного спора не 

входит в его компетенцию и отказался рассматривать обоснованность принятия 

соответствующего решения органами ФСБ, т.е. отказа11 в правосудии. 

Согласи11ась с решением суда первой инстанции и Судебная ко.llАегия по 

гражданским делам Московского городского суда, подтвердив, что решение ор­

ганов госбезопасности о запрете въезда Н. Г. Морарь на российскую территорию 

основано на законе, принято в пределах полномочий ФСБ, не требует мотиви­

ровки, не помежит судебному толкованию, так как «указанное право государства 

является одним из основных признаков его суверенитета»59 • 
ВоПАощенный в указанных судебных актах подход, очевидно, противоречит 

практике Европейского суда по правам человека, который тщательно и скрупу­

лезно исследует фактические обстоятельства конкретных жалоб, 11ичную и семей­

ную жизнь депортируемого, природу его связей со страной и мительность про­

живания в ней, социальные, культурные и языковые корни и опредеАЯет приме­

няемость депортации в каждом конкретном случае, с точки зрения ее законности, 

оправданности, адекватности и соразмерности допущенным нарушениям и пре­

СIIедуемым целям и необходимости в демократическом обществе60• 

В своих решениях Европейский суд по правам че11овека неоднократно под­

черкивал, что внутригосударственное законодательство должно содержать до­

статочные процессуальные гарантии осуществления предоставленной властям 

свободы усмотрения без злоупотребления. Имея в виду, прежде всего, судебный 

контроль, Европейский суд по правам человека указывает, что концепции закон­

ности и верховенства права в демократическом обществе требуют распростране­

ния на меры, затрагивающие основопо11агающие права че11овека, некой состяза­

тельной процедурывнезависимом органе государственной власти, компетентном 

оценивать причины принятия решения и соответствующие доказате11ьства, при 

необходимости с соответствующими процессуа11ьными ограничениями при ис­

пользовании секретной информации. Например, частное лицо должно иметь 

возможносгь обжаловать утверждение представителя исполните11ьной власти о 

том, что рассматриваемый вопрос касается государственной безопасности. «Хотя 

мнение представителя испо11нительной власти о том, что речь идет о государст­

венной безопасности, будет, естественно, иметь большой вес,- разъясняет свою 

59 Цит. по: Особое мнение судьи Констиrуционного Суда Российской Федерации А. Jl. Ко­
нонова по Определению Констиrуционноrо Суда Российской Федерации от 19 мая 2009 r. 
NQ 545-0-0 «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Республики Молдова 
Морарь Натальи Григорьевны на нарушение ее констиrуционных прав положениями пункта 1 
части первой статьи 27 Федерального закона «0 порядке выезда из Российской Федерации и 
въезда в Российскую Федерацию>>. ДоС1уп из справ.-правовой системы «Консультантlliюс». 

w там же. 
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позицию Европейский суд по правам чеАовека,- независимый орган государст­

венной вАасти доАжен иметь возможность отреагировать в САучаях, когда ссыАка 

на концепцию государственной безопасности необоснованна ИАИ свидетеАьствует 

о тоАковании «государственной безопасности» способом, который явАяется неза­

конным иАи противоречащим здравому смыСАу и произвоАьным»61 • В отсутствие 

таких гарантий органы государственной масти будут иметь возможность произ­

воАьно посягать на права, защищаемые Конвенций о защите прав чеАовека и ос­

новных свобод62 . 

Конституционный Суд Российской Федерации прямо указывает на то, что 

«именно судебная вАасть, действующая на основе принципов самостоятеАьнос­

ти, справемивого, независимого, объективного и беспристрастного правосудия 

(ст. 10, 118 и 120 Конституции Российской Федерации}, в наибоАьшей мере предна­
значена мя решения споров на основе законопоАожений, в которых законодатеАь 

испоАьзует в рамках конституционных предписаний оценочные понятия ... »63• 

Отрадно, что подобная позиция находит помержку у руководства высших 

судебных инстанций страны . В частности, председатеАь Высшего Арбитражного 

Суда Российской Федерации А. А. Иванов «Тезис нижестоящих судов о том, что 

вопросы административного усмотрения государственных органов ни при каких 

обстоятеАьствах не могут быть предметом судебной оценки», прямо называет «не­

верным»64, и с этим мнением невозможно, на наш взгАяд, не согl!аситься. 

В связи с этим, учитывая то обстоятеl!ьство, что работа над проектом Кодекса 

административного судопроизводства Российской Федерации перешllа в завер­

шающую стадию, имеет смыСА проанаllизировать выдвигаемые в юридической 

llитературе и судебной практике аргументы против проверкисудом правиl!ьно­

сти административных актов органов и доАжностных АИЦ, принятие которых за­

висит «ИСКllЮЧИТеllЬНО» ОТ ИХ усмотреНИЯ. 

Считая, что вопросы «чисто административного усмотрения» (осуществllение 

органами И ДОАЖНОСТНЫМИ llИЦаМИ ИХ ВllаСТНЫХ ПОАНОМОЧИЙ ПО предостаВllеНИЮ 

гражданам субъективных прав, например, выдача органами внутренних дell раз­

решения на хранение оружия, а также организационные действия65; установllение 
приоритетон применения критериев мя опредеАения победитеАЯ конкурса по 

61 Постановление Европейского суда по правам че.11овека от б декабря 2007 г. по де.11у <<Аю и 

.ilю (Liu and Liu) против Российской Федерации». Достуn из справ.-правовой системы <<КонсуАь­

тантПдЮС>>. 
62 См.: ПостановАени е Европейского суда по права м чедовека от 26 июдя 2011 г. по деду <<1110 

(Liu) против Российской Федерации (NQ 2)•>. Дocryn из справ.-правовой системы «КонсуАьтант­
ПдЮС>> . 

63 По жадобе граждан .i!ашманкина А.11ександра Вдадимировича, Шадрина Дениса Петро­

вича и Шимоводоса Сергея Михайдовича на нарушение их конституционных прав nодожением 

части 5 статьи 5 Федера.11ьного закона <<0 собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пи­
кетированиях : опреде.11ение Конституционного Суда Российской Федерации от 2 anpe.IIЯ 2009 г. 

Q 484-0-П. Дocryn из сnрав.-nравовой системы <<КонсуАьтантПАюс>> . 
64 Иванов А. А. Указ . соч . С. 104. 
65 См .: Че•ют А. М. Административная юстиция . С. 75 ; Тихонова Б. Ю. Субъективные права 

советских граждан, их охрана и защита : дис .... канд. юрид. наук. М., 1972. С. 215, 216 ;Jlopuя В. А. 

Правосудие по административным дедам// Сов. государство и право. 1980. N2 11. С. 99 ; Сакурен­
ко В. Г., Савиt1кая А. Н. Право. Свобода . Равенство . .i!ьвов, 1981. С. 208. 
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выбору деве11опера-инвесrора66; и т.п .) сосrавляют прерогативу админисrрации и 
в принципе не могут быть предметом судебного разбирате11ьства, отде11ьные уче­

ные-юрисrы и практики свою позицию обосновывают с11едующим: 

1) реадизация субъективного права на усмотрение, вытекающее из предостав­
llенных органу ИllИ до11жносrному 11ицу по11номочий, сосrавдяет э11емент его част­

ной деяте11ьносrи, а п. 1 cr. 1 Гражданского кодекса Российской Федерации отно­
сит к основным начадам гражданского законодате11ьсrва «Недопустимосrь произ­

воllьного вмешате11ьсrва кого-11ибо в частные дella»67; 

2) при контро11е админисrративного усмотрения суд до11жен бы11 бы разре­
шать спор, который не носит правовоrо характера. Ведь норма права 11ишь в об­

щем виде опреде11яет правомочие органа и11и до11жносrного 11ица на совершение 

действия по усмотрению, не надагая на них никаких обязанносгей перед конкрет­

ным 11ицом, т.е . субъективных прав по отношению к органу и11и до11жносrному 

лицу у гражданина нет; 

3) суду приШАось бы решать спор не на основе применения нормы права, а 
только по своему усмотрению. В этом САучае суд, вмешиваясь в деятельносrь пуб­

личной админисrрации, преврати11ся бы в админисrративный орган, подменив 

собой админисrрацию, а админисrрация утрати11а бы часrь своей компетенции, 

оказавшись связанной не сrо11ько законом, сколько усмотрением суда . Это уще­

мИАо бы самосrоятельность пубдичной админисrрации; 

4) суды не всегда располагают необходимой информацией, опытом, должной 
квадификацией, досrаточным знанием каждой отраСАи государственного управ­

Аения мя решения де11 по усмотрению; их информационная система ориенти­

рована на выяв11ение юридических и доказате11ьственных фактов, имевших месrо 

в прошлом. Суд мадо приспособ11ен к тому, чтобы анмизировать оперативную 

обстановку, выяв11ять тенденции, проrнозировать и т.д.; 

5) нет никаких серьезных соображений в подьзу того, чтобы заменять адми­
нисrративное усмотрение судебным; можно предпо11ожить, что коренного разли­

чия в содержании этого усмотрения быть не может; 

6) имея право контро11ировать, суд не нес бы никакой ответственносrи за руко­
водство определенными учасrками государственного управ11ения68; 

7) в ряде САучаев для проверки законности реа11изации админисrративного 
усмотрения необходимо оценивать фактические данные, состав11яющие государег­

венную тайну69 • 

66 См . : Постановление Девятого арбитражного апелляционного суда от 8 июля 2005 r. по 
делу N!! 09АП-6628/05-ГК. Доступ из справ.-правовой системы <<КонсультантПлюс» . 

67 Там же. 
68 См .: Чечот Д М. Указ. соч . С. 74-76 ; Бахрах Д Н., Боннер А. Т. Административная юсти­

ция: развитие и проблема совершенствования// Сов. государство и право. 1975. NQ 8. С. 20; Но­
воселоа В. И. Акты государственного управления и укрепление законности в СССР : дис . ... канд. 
юрид. наук. М., 1965. С. 42, 43; Бонн ер А. Т., Квитки н В. Т. К вопросу о соотношении администра­

тивной и судебной деятельности// Вестник МГУ. Сер. XII «Право>> . 1972. N2 5. С. 18, 19 ; Аппарат 
управления социалистического государства. М., 1977. Ч. 2. С. 121. 

69 См.: Постаномение Европейского суда по правам человека от 6 декабря 2007 r. по делу 
<<Jlю и Jlю (Liu алd Liu) против Российской Федерации» . Доступ из справ.-правовой системы 

<<КонсультантПлюо> ; Постановление Европейского Суда по правам человека от 26 июля 2011 r. 
по делу <<Jlю (Liu) против Российской Федерации (NQ 2)>>. Доступ из справ.-правовой системы 

<< КонсультантПлюС>>. 
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Наши возражения сводятся к следующему. 

1. Ссылка на п. 1 ч. 1 Гражданского кодекса Российской Федерации в обоснова­
ние не допустимости оценки судом административного усмотрения несостоятель­

на, поскольку названная статья закрепляет основные начала не административно­

го, а гражданского законодательства. По справеминому мнению А. А. Иванова, 

«государство как субъект гражданского права более ограничено по сравнению с 

частными !lицами в проявлении собственного усмотрения в частных делах. Об 

этом свидетельствует обширнейшее законодательство, посвященное прежде все­

го участию государства в имущественных отношениях (бюджетное законодатель­

ство, законодательство о приватизации и т.п.) . Те цели, которые поставлены пе­

ред государством Конституцией Российской Федерации, не могут позволить ему 

действовать как простому частному Аицу, принимая llЮбые решения по поводу 

принамежащего ему имущества»70 • Поэтому суды должны рассматривать, в част­
ности, вопросы о том, правильно ли определен комиссией победитель конкурса, 

и явllяются ли критерии его опреде!lения четкими и объективными71, правильно 
и по намежащим !IИ методикам таможенные органы опреде!IИ!IИ количество и 

свойства товаров, перемещаемых через таможенную границу, с це!lью установ!lе­

ния достоверности заяв!lенных о товарах сведений72, и т.п. 
2. Разумеется, ес!lи нет права, то не может быть и спора о нем. Но при чем тут 

усмотрение? Все субъективные права граждан предостав!lены им законодатель­

ными актами. Органы и должностные лица лишь применяют нормы права, пре­

дусматривающие субъективные права, к отдельным гражданам. Если взять при­

водимый Д. М. Чечотом пример действия, совершаемого «Исключительно» по ус­

мотрению, - выдача органами внутренних дел разрешения на хранение оружия, 

- то, обратившись к нормативному правоному акту, действовавшему в период 

формулирования критикуемого довода73, нетрудно убедиться, что устанавливав­

шиеся указанным актом пределы усмотрения органов внутренних дел были чрез­

вычайно узки: разрешение на приобретение и хранение оружия не выдавмось 

лицам, злоупотребАЯющим спиртными напитками или наркотическими вещест­

вами. И уже в то время суду ничего не мешмо установить, в соответствии с этой 

нормой обоснованность отказа в разрешении или отсутствие таковой . 

Недостаточно убедительна и последовательна позиция, сог!lасно которой суду 

не САедует рассматривать жалобы на акты, принимающиеся на основе компетен-

70 См.: Иванов А. А. Указ. соч. С. 104. 
71 См . : ПостаноВАение Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 

24 октября 2006 г. NQ 16916/05. Доступ из справ.-правовой системы <<КонсуАьтантПАЮС» ; Ива­

нов А . А. Указ. соч . С. 104. 
72 См.: ПостановАение Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 

6 марта 2012 г. NQ 12968/11. Доступ из справ .-правовой системы <<КонсуАьтантПАюс». 
73 См . : Инструкция о порядке приобретения, хранения, учета и испоАьзования огнестреАь­

ного оружия, открытия стреАковых тиров, стрельбищ, стреАково-охотничьих стендов, оружей­

но-ремонтных мастерских, торговли огнестрельным оружием, боеприпасами к нему и охотни­

чьими ножами: объявАена приказом МВД СССР от 4 декабря 1975 г. N2 300. САедует заметить, 
что ФедераАьный закон от 13 декабря 1996 г. NQ 150-ФЗ <<Об оружии>>, пришедший на смену под­
законному, в основном, ведомственному нормативно-правоному реrуАированию общественных 

отношений в сфере оборота оружия, сводит поАицейское усмотрение в этой части практически 

кнуАю. 
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ции органа ИJIИ доАжностного 11ица74, а также жалобы по поводу отказа органов 

и до11жностных 11иц в просьбе, удовлетворение которой не состав11яет согАасно 

законодате11ьству их обязанности75 • По справемивому мнению А. JJ.. Кононова, 
<<НИ орган пуб11ичной власти, ни суды не мoryr иметь неограниченной дискреции 

в опредеАении объема и предеАов прав и свобод 11ичности, гарантированных Кон­

ституцией Российской Федерации при условии, что их соразмерные ограничения 

могут устанаВIIИВаТЬСЯ TOIIЬKO В ОПредеllеННЫХ ЦеJIЯХ И TOIIЬKO федера11ЬНЫМ ЗаКО­

НОМ . Иное противоречило бы ·конституционному принципу непосредственноrо 

действия права»76 . 

Ес11и речь идет о деятеАьности пуб11ичной власти, затрагивающей права и сво­

боды граждан, суд может и до11жен оценить законность и обоснованность оспари­

ваемых административных актов (например, проверить, прави11ьно 11и выстав11ена 

неудовАетворите11ьная оценка приемными, аттестационными, экзаменационны­

ми комиссиями и 11ицами, принимающими экзамены и зачеты, правильна JIИ со­

держатеАьная часть САужебных и иных характеристик, выданных государственны­

ми и муниципа11ьными органами и до11жностными 11ицами77). Никакого вмеша­

теАьства суда в деяте11ьность пуб11ичной администрации здесь нет, поско11ьку суд 

не диктует свою во11ю органам и до11жностным лицам, а ограничивается оценкой 

принятых ими актов, в том чиСАе путем признания их незаконными (недействи­

теАьными)78 . ЕСАи же гражданин ИJIИ организация оспаривают административ­

ный акт, <<очевидно не затрагивающий» их права и свободы, то впо11не 11огично, 

что судья отказывает в принятии подобного заяв11ения79 • 
Приведем пример из практики Европейского суда по правам чеАовека. 

Офисные помещения ассоциации-заявитеАЯ и дома четырех других заявите­

Аей распо11агаются недмеко от дорог с интенсивным движением и перекрестков 

в г. Гамбурге (ФРГ). В 2001 г. заявите11и потребоваАи у ФедераАьноrо бюро автомо­

биАьного транспорта и водителей обязать производите11ей автомобиАей принять 

специа11ьные меры мя уменьшения вдыхаемых выбросов дизе11ьных автомоби­

Аей, но их требование в конечном счете быАо отмонено . ЗаявитеАи затем предъ­

явиАи иск в административные суды, который бы11 окончате11ьно отмонен пос-

74 См.:Аюрятн И. Я. Применение норм советского права и социа.льное (государственное) уп­

рав.ление (теоретические проб.лемы) : лис ... . д-ра юрид. наук. Сверд.ловск, 1975. С. 347. 
75 См. : Мельни ков А. А. Право граждан обжа.ловать в суд действия до.лжностных .лиц// Сов. 

государство и право. 1978. NQ 11 . С. 70; Констиrуция СССР и расширение судебной защиты прав 
граждан// Сов. государство и право. 1978. NQ 11. С. 66. 

7
" Особое мнение судьи Конституционного Суда Российской Федерации А . Jl. Кононова по 

Опреде.лению Конституционного Суда Российской Федерации от 2 апре.ля 2009 г. NQ 484-0-П 
«По жа.лобе граждан Jlашманкина А.лександра В.ладимировича, Шадрина Дениса Петровича и 

Шимово.лоса Сергея Михай.ловича на нарушение их констиrуционных прав по.ложением час­

ти 5 статьи 5 Федера.льного закона «О собраниях, митингах, демонстрациях, шествиях и пикети­

рованиях». Досrуп из справ. -правовой системы «Консу.льтантП.люс>>. 
77 См .: 1/упарев Е. Б. Указ. соч. С. 27- 29. 
7~ См.: Ипанов А. А. Указ. соч. С. 104. 
79 См .: Пункт 17 Постанов.ления П.ленума Верховного Суда Российской Федерации от 10 фев­

ра.ля 2009 г. N2 2 <<О практике рассмотрения судами де.л об оспаривании решений, действий 

(бездействия) органов государственной в.ласти, органов местного самоуправ.ления, до.лжностных 

лиц, государственных и муниципа.льных с.лужащих>> // Бюл.летень Верховного Суда Российской 
Федерации. 2009. N2 4. С. 13. 
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Ае того, как суды приш.11и к выводу, что критические объемы пы.11евых выбросов, 

предусмотренные немецким законодате.11ьством, соответствова.11и европейским 

стандартам и что позитивные обязатеАьства государства не требоваАи от мастей 

принимать специаАьные меры, на которых настаиваАи заявите.11и. 

Как указм Европейский суд по правам че11овека, заявите11и, по существу, ос­

париваllи уКАонение государства от над11ежащей защиты их здоровья. Однако 

даже ес.11и шум и11и иные загрязнения, серьезно в11ияющие на здоровье 11ица, мо­

rут вызывать вопросы, с точки зрения ст. 8 Конвенции о защите прав че11овека и 
основных свобод, Конвенция прямо не предусматривает права на чистую и тихую 

окружающую среду . Не оспарива11ось, что государство принЯАо опреде.11енные 

меры Д11Я снижения выбросов дизе11ьных транспортных средств. Выбор средств 

мя решения проб11ем окружающей среды находится в рамках свободы усмотре­

ния государства, и заявите11и не доказа11и, что, отказываясь принять специа.11ьные 

меры, требуемые ими, государство превыси11о свои дискреционные по11номочия, 

не установив справемивого равновесия между интересами граждан и общества в 

ЦеАОМ . 

Рассмотрев жа11обу, Европейский суд по правам че11овека призна11 ее явно не­

обоснованной8(1. 

3. При проверке судом прави.11ьности реа11изации административного усмот­
рения не11ьзя, на наш взгi!Яд, говорить о какой-11ибо подмене им пу611ичной адми­

нистрации. Суд занимается своим де11ом -оценивает законность исКАючите11ьно 

nравопримените11ьной деяте11ьности, затрагивающей права и свободы граждан, 

то11ько в рамках которой и ощущается вся острота проб11емы административно­

го усмотрения. Другое де.11о, суд не до11жен входить в оценку внугриорганизаци­

онной, материмьно-технической деяте11ьности пу611ичной администрации, даже 

протекающей в правовых формах. При таких ус11овиях, по выражению И. В . Па­

новой, «проб.11ема судебного усмотрения по административным де11ам не до11жна 

иметь места»81 • 
4. Проверяя реа11изацию дискреционных по.11номочий органов и доllжност­

ных 11иц, суд как орган правовою контро11я оперирует исКАючите11ьно категория­

ми «законность» и «обоснованность>>, но никак не <<эффективность>> , «ПОI!езность» 

и т.п. С11едовате11ьно, суду незачем ана11изировать оперативную обстановку, про­

гнозировать и пр., поско11ьку его не интересует степень достижения це.11ей права, 

конечные резу .11ь таты административной деяте.11ьности. 

По меньшей мере, странным выг11ядит сведение некоторыми авторами ад­

министративного усмотрения к деяте.11ьности, носящей в значите11ьной степени 

не правовой, а организационный характер. С этой точки зрения, действите.11ьно, 

«никто ... и не премагает распространить судебный контро11ь на об11асть, отнесен­
ную к усмотрению администрации»82 . 

80 См.: Информация о Решении Европейского суда по правам человека от 12 мая 2009 r. по 
де11у <<Гринпис Е. В. » и другие (Greenpeace E.V. and others) против Германии». Доступ из справ. ­

nравовой системы <<Консу11ьтантПлюс» . 
81 Рассмотрение арбитражными судами дел об административных правонарушениях : ком­

ментарии законодательства : обзор практики . Рекомендации 1 под ред. Э. Н. Ренова . М., 2003. 
С.17. 

82 Бон нер А. Т., Квиткин В. Т. Указ. соч . С. 19. 
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Вместе с тем сАедует отметить, что Европейский суд по правам чеАовека, оп­

редеАяя правомерность административных актов пубАичной администрации, в 

ряде САучаев входит в оценку организационных аспектов ее деятеАьности. Напри­

мер, в ситуациях применения АетаАьной сиАы в рамках «ПОАицейской операции» 

Европейский суд «обычно проверяет, пАанироваАась и контроАироваАась АИ по­

Аицейская операция вАастями таким образом, чтобы минимизировать, насколь­

ко это возможно, применение летальной силы и человеческие жертвы, и все ли 

возможные меры предосторожности в выборе средств и приемов при проведении 

спецоперации быАи приняты>> 83 . Рассматривая, в частности, деАо о применении 

сотрудником полиции, находившимел в полицейском автомобиле, огнестрельно­

го оружия, в результате которого наступиАа смерть одного из нападавших на этот 

автомобиль лиц, Европейский суд исСАедоваА, в частности, такие вопросы, как: 

а) «действовал бы точно так же полицейский, производивший выстрелы, ко­

торый находиАся в особом состоянии, вызванном высоким уровнем стресса и па­

ники, еСАи бы он приобрел лучшую подготовку и опыт>> ; 

б) «Обеспечила бы лучшая координация действий правоохранительных орга­

нов, присутствовавших на месте происшествия, возможность пресечения нападе­

ния в отсутствие жертв>> ; 

в) << могла ли быть предотвращена трагедия, еСАи бы необорудованный джип 

не быА оставлен в центре столкновений, особенно с учетом того, что в нем находи­

Аисъ получившие повреждения поАицейские, все еще имевшие оружие>>84 • Закон­

ноетЪ действий полиции в описываемом САучае оценивалась Европейским судом 

с учетом ответов на указанные вопросы . 

При этом, как подчеркивает Европейский суд по правам чеАовека, <<объем 

позитивного обязательства должен тоАковаться способом, который не возлагает 

на ВАасти невозможного ИАИ несоразмерного бремени с учетом САожности поли­

цейской охраны общественного порядка в современных обществах, непредсказу­

емости человеческого поведения и оперативных решений, которые должны при­

ниматься с учетом приоритетоn и ресурсов>>85 • В связи с этим <<Европейский суд 

готов признать за вАастями пределы усмотрения, по крайней мере, в военных и 

технических аспектах рассматриваемой ситуации, несмотря на то, что некоторые 

решения, принятые вАастями, могут спустя время выгАядеть небезупречнымю>86• 

5. Соглашаясь с отсутсгвием коренного разАичия в содержании администра­
тивного и судебного усмотрения, не нужно при этом упускать из виду тот факт, 

что такое разАичие существует в уСАовиях, обеспечивающих правИАьную реализа­

цию усмотрения. С точки зрения укрепАения законности, обеспечения надежной 

охраны прав и свобод граждан, судебное усмотрение как раз и выступает дейст-

83 ПостаноВJJение Европейского суда по правам чеАовека от 20 декабря 2011 г. по деАу <<Фи­

ногенов и другие (Finogenov and others) против Российской Федерации». Доступ из справ .-пра­

вовой системы «КонсуАьтантПАЮС». 

t« ПостановАение Европейского суда по правам чеАовека от 24 марта 2011 г. по деАу <<Джу­

Аиани и Гаджо (Giuliani and Gaggio) против ИтаАИИ» . Доступ из справ.-правовой системы «Кон­

суАьтантПАюс>> . 
85 ПостановАение Европейского суда по правам че11овека от 20 декабря 2011 г. по деАу <<Фи­

ногенов и другие (Finogenov and others) против Российской Федерации>> . Досrуп из справ.-пра­

вовой системы <<КонсуАьтантПАЮС>> . 
86 Там же. 
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венным средством выявления возможных отКАонений от закона в реализации ус­

мотрения административного. 

6. Отсуrствие ответственности суда за состояние дел в той или иной отрас­
ли государственного управления отнюдь не означает, что суд подходит к рас­

смотрению жалоб безответственно. Скорее, наоборот, в отсутствие такой от­

ветственности надо видеть не причину некачественной, неквалифицированной 

проверки судом правильиости реализации административного усмотрения, а 

неоценимое ·преимущества судебного контроля. Как известно, сделать органы 

и должностных АИЦ независимыми и подчиняющимися тоАько закону невоз­

можно в сиАу особых задач, стоящих перед ними, методов их деятельности, по­

ложения среди других государственных органов87 • Поэтому при осуществлении 

административной деятельности проявления ведомственности во взаимоотно­

шениях с гражданами далеко не так уж и редки. Суд же, выражая и охраняя пре­

жде всего общегосударственный, а не ведомственный интерес, не заинтересован 

в исходе дела в том смысле, что не связан соображениями защиты «чести мун­

дира>>. В его деятельности исключены факты, когда необходимость достижения 

определенных результатов противопоставляется обязанности охранять права и 

свободы граждан. 

7. Наконец, секретный характер фактических данных, положенных в основу 
оспариваемого административного акта, вовсе не является непреодолимым пре­

пятствием для судебной проверки правильиости реализации административно­

го усмотрения. Европейский суд по правам человека признает, что «когда речь 

идет о государственной безопасности, использование конфиденциальных мате­

риалов неизбежно. Тем не менее,- указывает Су д, - это не означает, что органы 

государственной власти мoryr быть освобождены от эффективного контроля со 

стороны внуrригосударственных судов в каждом случае, когда они (власти) ут­

верждают, что дело касается государственной безопасности и терроризма . Мож­

но применить процедуры, которые совмещают обеспечение законных требова­

ний безопасности применительно к характеру и источнику разведданных и пре­

доставление лицу в то же время существенных гарантий справедливости во время 

процесса»88 • 

Таким образом, судебные гарантии - самые совершенные из всех разнооб­

разных юридических гарантий, именно поэтому суд максимально обеспечивает 

интересы общества и граждан. Неотвратимость всеобщего судебного контроля 

представляется эффективным стимулом к повышению ответственности органов и 

доАжностных лиц за качество реализации дискреционных полномочий . Устанав­

Аивая, не вышли ли органы и должностные лица за допустимые пределы усмот­

рения, суд осуществляют проверку мотивировки административных актов, тре­

бует серьезных и убедительных аргументов, которые свидетеАьствовали бы о том, 

что названные акты соответствуют цеАи, предусмотренной законом. Вместе с тем 

подчеркнем, что подобная постановка вопроса не лишает пубАичную админист­

рацию необходимой самостоятельности, поскольку судебный контроль за реали-

87 См. : Квитки н В. Т. Указ. соч . С. 39. 
118 Постановдение Европейского суда по правам чедовека от 6 декабря 2007 r. по деду <<llю и 

Jlю (Liu and Liu) против Российской Федерации». Доступ из справ .-правовой системы «Консудь­

тантПАюс». 
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зацией ее органами и долж1-юсrными лицами админисrративного усмотрения, в 

отличие от контроАЯ ведомсrвенного, имеет вполне определенные границы, обес­

печивающие необходимый баланс между исполнительной и судебной ветвями 

rосударсrвенной власrи. 

Подтверждением сказанному может служить практика развитых государсrв 

Западной Европы. Так, в ФРГ задачей судебного контроля за дейсrвиями публич­

ной админисrрации является, в первую очередь, защита субъективных прав граж­

данина. Предпосылкой к данной форме контроАЯ служит то, что гражданин - не 

проего объект дейсrвий органов и должносrных лиц, а носитель субъективных 

прав (прежде всего, основных прав), соблюдения которых он может потребовать 

от админисrрации. Этим одновременно определяются границы судебного кон­

троля админисrративных актов: он осущесrвляется насrолько, насколько далеко 

распросrраняются субъективные права соответсrвующеrо лица. 

Админисrративные суды до11жны уважать свободу дейсrвий админисrрации, 

поэтому дискреционные административные акты могут подвергаться судебной 

проверке то11ько в ограниченном объеме. Именно интенсивносrь содержатеАь­

ного контроля административных актов со сrороны судов и есrь, по признанию 

немецких юрисrов, наибо11ее щекотливый вопрос всей проблематики судебного 

контро11я за деятеАьносrыо публичной админисrрации. 

В процессе рассмотрения деА об оспаривании дискреционных актов органов 

и должносrных лиц немецкие админисrративные суды традиционно выясняют 

с11едующее: 

- имеются АИ фактические предпосыАки мя реализации админисrративного 

усмотрения; 

- бьiАо Аи извесrно органу ИАИ до11жносrному лицу о том, что сущесrвует воз­

можносrь принятия разных решений, или они ошибочно посчитали, что обязаны 

принять опреде11енное решение (так называемое неиспоАьзование админисrра­

тивноrо усмотрения); 

- держались АИ орган ИАИ до11жносrное лицо в усrановАенных законом преде­
Аах усмотрения, выбрали ли то решение (правовое поСАедсrвие), которое преду­

смотрено законом, или вышАи за указанные предеАы (так называемое превыше­

ние преде11ов усмотрения); 

-учитывали АИ орган ИАИ доАжностное лицо все точки зрения и интересы при 

проведении анализа (принятии решения); 

- быАа ли в досrаточной мере учтена це11ь, с которой предосrав11ены полно­

мочия на усмотрение, и не руководсrвоваАись АИ орган ИАИ до11жносrное 11ицо 

соображениями (мотивами), не имеющими отношения к делу (так называемое 

ошибочное применение усмотрения); 

- придерживаАись АИ орган или до11жносrное Аицо принципа соразмерносrи, 
означающего, что избранное правовое средсrво (поСАедсrвие) должно быть под­

ходящим мя досrижения правовой це11и; указанное средсrво до11жно быть необ­

ходимым, т.е. отсутсrвует в той же мере подходящее, но более умеренное, мягкое 

средсrво; средсrво и вызванные им обременения до11жны находиться в разумном, 

соразмерном соотношении с правовой це11ью (здесь дейсrвует так называемый за­

прет изАишества). 
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При этом судам запрещено проверять, было ли выбранное органом или долж­

ностным лицом решение самым лучшим и наиболее целесообразным89 . Данный 

запрет ничуть не противоречит отстаиваемому в настоящей статье тезису о не­

обходимости установления действенного судебного контроля за осуществлением 

органами и до.tiжностными .11ицами своей дискреционной в.tiасти, поско.11ьку, от­

вечая на перечис.tiенные выше вопросы, суд неизбежно проверит прави.tiьность 

реа.tiизации административного усмотрения, в том числе обоснованность, а зна­

чит, и це.tiесообразность дискреционного административного акта (в ее правовой 

части). 

Думается, учет из.tiоженных в настоящей статье позиций в ходе работы над 

проектом Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации 

не то.11ько заметно усИАит правовую защищенность граждан от административно­

го произво.tiа, но и будет способствовать приобретению пуб.11ичной администра­

цией бо.tiьшего доверия со стороны гражданского общества . 

89 См.: Реннерт К. Общая система юрисдикций в Германии и место, система и зна'!ение ад­

министративной юстиции// Материалы международной конференции <<Административное су­
допроизводство», 7-8 июня 2012 r. М., 2012. С. 12-13; Его же. Административно-правовая защита 
административными судами :особенности немецкоrо административно-процессуiыьного пра­

ва, контроль административных действий в Германии: краткий сравнительно-правовой обзор// 

Там же. С. 57-59; XyniJ М. Административная юрисдикции в Германии (обзор)// Там же. С. 17; 
Райтемайер К. Структура административной юрисдикции -специализация или самостоятель­

ные структуры?// Там же. С. 29; Гюнтер К. Контроль за решениями, примимаемыми в рамках 
административноrо усмотрения: германский опыт// Налоrовое право в решениях Конституци­

онного Суда Российской Федерации 2004 года : по материалам 2-й Междунар. науч.-практ. конф. 
(15-16 апр . 2005 г., Москва) 1 под ред. С. Г. Пепеляева. М., 2006. С. 183-185. 
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