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Аннотация. Статус научной проблемы административное усмотрение (дискреция) приобрело 
в дискуссиях ученых-юристов не о каких-либо абстрактных юридических терминах и поня-
тиях, а прежде всего о принципиальной возможности и глубине (интенсивности, границах, 
пределах) судебной проверки законности дискреционных решений, действий (бездействия) 
публичной администрации. В этой связи предметом исследования в настоящей статье высту-
пают правовые позиции Пленума Верховного Суда Российской Федерации (далее – Пленум), 
нашедшие отражение в его постановлениях, принятых после издания Закона Российской Фе-
дерации от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушаю-
щих права и свободы граждан», и относящиеся к судебной проверке законности оспариваемых 
гражданами и организациями в порядке административного и арбитражного судопроизводства 
дискреционных решений, действий (бездействия) публичной администрации. Цель исследова-
ния – определить направления развития указанных правовых позиций и выяснить их способ-
ность обеспечивать содержательную судебную проверку законности дискреционных решений, 
действий (бездействия) публичной администрации. Опираясь на диалектический, формально- 
логический, исторический, формально-юридический методы познания, метод толкования 
права, автор делает вывод о том, что правовые позиции Пленума развиваются в направлении 
от полного игнорирования названной проблемы к выработке предметных критериев указанной 
проверки. Данное направление развития названных правовых позиций, несмотря на некоторые 
их недостатки, отмечаемые в статье, бесспорно, способствует обеспечению содержательной 
судебной проверки законности дискреционных решений, действий (бездействия) публичной 
администрации и тем самым эффективной защите прав, свобод и законных интересов граж-
дан, прав и законных интересов организаций. Вместе с тем принципиальным, исчерпывающим 
решением, позволяющим не только гарантировать надлежащее качество осуществления такой 
проверки, но и сократить случаи оспаривания гражданами и организациями в суде дискрецион-
ных решений, действий (бездействия) публичной администрации, явился бы не предлагаемый 
некоторыми авторами законодательный отказ от установления судом незаконности упомянутых 
решений, действий (бездействия) как одного из двух обязательных на сегодня условий удов-
летворения административного иска, в результате чего суд сосредоточился бы исключительно 
на выяснении вопроса о нарушении этими решениями, действиями (бездействием) прав, сво-
бод и законных интересов административного истца, а принятие отсутствующего на сегодня 
федерального закона об административных процедурах, подробно и в полной мере описываю-
щего их принципы, которые как раз и будут выступать критериями содержательной судебной 
проверки законности реализации административного усмот рения. До принятия указанного 
федерального закона следовало бы, на взгляд автора, уточнить посредством выработки новой 
правовой позиции Пленума смысл, придаваемый судебной практикой другому  закрепленному 
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Abstract. The concept of administrative discretion has become a significant topic in legal scholarship, 
focusing not on abstract legal terms and concepts, but on the fundamental possibility and extent (in-
tensity, boundaries, limits) of judicial review of the legality of discretionary decisions, actions (or in-
action) by public administration. In this context, the article examines the legal positions of the Plenum 
of the Supreme Court of the Russian Federation (hereinafter referred to as the Plenum) as reflected in 
its resolutions adopted after the enactment of the Russian Federation’s Law No. 4866-1, “On Appeal-
ing Actions and Decisions Violating Citizens' Rights and Freedoms in Court”, dated April 27, 1993. 
These resolutions concern the judicial review of the legality of discretionary decisions, actions (or in-
action) of public administration contested by citizens and organizations through administrative and 
arbitration proceedings. The purpose of the study is to outline the development trends of these legal 
positions and assess their capacity to ensure substantive judicial review of the legality of discretion-
ary decisions, actions (or inaction) by public administration. Employing dialectical, formal-logical, 
historical, formal-legal methods, and the method of legal interpretation, the Author concludes that 
the Plenum’s legal positions have evolved from an initial disregard of the issue to the establishment 
of concrete criteria for such a review. This progression, despite certain limitations noted in the article, 
significantly supports meaningful judicial review of the legality of discretionary decisions, actions 
(or inaction) by public administration, thereby enhancing the protection of citizens' rights, freedoms, 
and legitimate interests, as well as those of organizations. The Author suggests that a comprehensive 
solution would not involve the legislative proposal, made by some authors, to abandon the require-
ment for courts to determine the illegality of such decisions or actions as a prerequisite for satisfying 
an administrative claim. Instead, a more effective approach would be the enactment of a federal law 
on administrative procedures, which is currently absent. Such a law would comprehensively outline 

законом условию удовлетворения административного иска об оспаривании дискреционного 
решения, действия (бездействия) публичной администрации – установлению судом факта на-
рушения названным решением, действием (бездействием) прав, свобод и законных интересов 
административного истца. Закрепление в постановлении Пленума такой правовой позиции, 
проект которой предложен в настоящей статье, позволит лишить административное усмотре-
ние иммунитета от судебного контроля.
Ключевые слова: правовая позиция, Пленум Верховного Суда Российской Федерации, судеб-
ная проверка, законность, административное усмотрение, административный акт, дискрецион-
ное решение, действие (бездействие), публичная администрация, принципы административ-
ных  процедур
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principles to serve as criteria for substantive judicial review of the legality of administrative discre-
tion. Until the adoption of this federal law, the Author advocates for a new legal position by the Ple-
num to clarify how judicial practice interprets the legal requirement for satisfying an administrative 
claim challenging discretionary decisions or actions by public administration. Specifically, this would 
involve defining the requirement for courts to establish that the challenged decision, action (or inac-
tion) violated the rights, freedoms, or legitimate interests of the administrative claimant. Adopting 
the proposed legal position, as outlined in this article, would remove the immunity of administrative 
discretion from judicial review.
Keywords: legal position, Plenum of the Supreme Court of the Russian Federation, judicial review, 
legality, administrative discretion, administrative act, discretionary decision, action (inaction), public 
administration, principles of administrative procedures
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Введение
Согласно п. 1 ч. 3 ст. 5 Федерального 

конституционного закона от 5 февраля 
2014 г. № 3-ФКЗ «О Верховном Суде Рос-
сийской Федерации» Пленум Верховного 
Суда Российской Федерации (далее так-
же – Пленум) «рассматривает материалы 
анализа и обобщения судебной практики 
и дает судам разъяснения по вопросам 
судебной практики в целях обес печения 
единообразного применения законо-
дательства Российской Федерации»1. 
Подобные разъяснения, доводимые 
до сведения судов в форме постановле-
ний Пленума, представляют собой его 
правовые позиции по тем или иным во-
просам, возникающим при осуществле-
нии правосудия.

Законодательное определение по-
нятия правовой позиции, используе-
мого, в частности, в п. 3 ч. 3 ст. 310 
Кодекса административного судопро-
изводства Российской Федерации (да-
лее – КАС РФ), отсутствует. В настоящей 
статье под право вой позицией Пленума 

Верховного Суда Российской Федерации 
подразумевается содержащееся в поста-
новлении указанного Пленума и име-
ющее обязательный для судов общей 
юрисдикции и арбитражных судов ха-
рактер мнение по конкретному вопросу 
судебного правоприменения, опирающе-
еся на результаты анализа и обобщения 
соответствующей судебной практики, ис-
пользования приемов толкования право-
вых норм, обращения к принципам пра-
ва, аналогии закона и права, проявления 
судебного усмотрения2.

Особо следует подчеркнуть такое 
ка чество правовых позиций Пленума, 
как их обязательность для судов об-
щей юрисдикции и арбитражных судов. 
В сфере административного судопро-
изводства данное качество обусловлено 
 положениями чч. 2 и 3 ст. 310 КАС РФ, 
согласно которым одним из оснований 
для отмены или изменения решения суда 
в апелляционном порядке является не-
правильное применение норм матери-
ального права, включая  «неправильное 



Сибирское юридическое обозрение. 2024. Том 21, № 4

536

 истолкование закона, в том числе без учета 
правовой позиции, содержащейся в поста-
новлениях Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации, Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации и Президиу-
ма Верховного Суда Российской Федера-
ции» (курсив мой. – Ю. С.).

Что касается арбитражного судопро-
изводства, то в соответствии с чч. 1 и 2 
ст. 270 Арбит ражного процессуального 
кодекса Российской Федерации (далее – 
АПК РФ) «неправильное истолкование 
закона» как разновидность неправиль-
ного применения норм материального 
права тоже признается одним из осно-
ваний для изменения или отмены реше-
ния арбитражного суда первой инстан-
ции. В этой статье АПК РФ, в отличие 
от упомянутой выше ст. 310 КАС РФ, 
законодатель не конкретизирует понятие 
неправильного истолкования закона ука-
занием на то, что оно может заключаться 
в игнорировании правовой позиции, со-
держащейся в постановлениях Консти-
туционного Суда Российской Федерации, 
Пленума Верховного Суда Российской 
Федерации и Президиума Верховного 
Суда Российской Федерации, но вполне 
логичен вывод, что с учетом очевидной 
аналогии закона дело обстоит именно 
так. Подтверждением подобного вывода 
служит абз. 5 п. 28 Постановления Пле-
нума Верховного Суда Российской Феде-
рации от 30 июня 2020 г. № 13 «О при-
менении Арбитражного процессуального 
кодекса Российской Федерации при рас-
смотрении дел в арбитражном суде касса-
ционной инстанции», согласно которому 
при проверке правильности применения 
судами первой и апелляционной ин-
станций норм материального права «суд 
кассационной инстанции… устанавли-
вает, соответствуют ли выводы судов 
практике применения правовых норм, 
определенной постановлениями Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации 

(курсив мой. – Ю. С.) и сохранившими 
силу постановлениями Пленума Высше-
го Арбит ражного Суда Российской Феде-
рации по вопросам судебной практики, 
постановлениями Президиума Верхов-
ного Суда Российской Федерации и со-
хранившими силу постановлениями Пре-
зидиума Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации, а также содер-
жащейся в обзорах судебной практики, 
утвержденных Президиумом Верховного 
Суда Российской Федерации»3.

Не менее важным качеством право-
вых позиций Пленума, вырабатываемых 
не без участия юридического научного 
сообщества (здесь достаточно указать 
на существенную роль Научно-консуль-
тативного совета при Верховном Суде 
Российской Федерации в разработке 
и обсуждении проектов постановлений 
Пленума), выступает их способность слу-
жить источником формирования и эво-
люции воззрений ученых-юристов на те 
или иные правовые явления, процессы, 
механизмы, институты и нормы. При этом 
преувеличением было бы утверждение, 
согласно которому, в частности, наука ад-
министративного права в России в той же 
мере, что и в странах Европы, является, 
пользуясь словами С. Кассезе, «коллек-
тивным трудом судей-практиков и уче-
ных-теоретиков» [1, с. 270], развилась 
«в юбках судебной практики» (подобным 
образом Ж. Риверо характеризует науку 
французского административного права) 
[1, с. 270]. Тем не менее есть и такие пра-
вовые позиции Пленума, которые, с моей 
точки зрения, являются, выражаясь фигу-
рально, локомотивом, выводящим науч-
ную дискуссию на качественно новый 
уровень.

Так, 28 июня 2022 г. Пленум Верхов-
ного Суда Российской Федерации принял 
 Постановление № 21 «О некоторых во-
просах применения судами положений 
главы 22 Кодекса административного 

3 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2020. № 9. С. 23.
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 судопроизводства Российской Федера-
ции и главы 24 Арбитражного процес-
суального кодекса Российской Федера-
ции»4 (далее – Постановление № 21). 
Одним из докладчиков по проекту дан-
ного постановления, обсужденному 
на заседании Пленума, состоявшемся 
посредством веб-конференции 14 июня 
2022 г., выступил Ю. Г. Иваненко – в то 
время председатель судебного состава 
Судебной коллегии по экономическим 
спорам Верховного Суда Российской 
Федерации5, а с 17 июля 2024 г. – заме-
ститель Председателя Верховного Суда 
Российской Федерации – председатель 
Судебной коллегии по экономическим 
спорам. Представленный на рассмот-
рение Пленума Верховного Суда Рос-
сийской Федерации проект охватывал 
весьма широкий круг вопросов, однако, 
к моему удовлетворению, значительную 
часть своего доклада Ю. Г. Иваненко 
посвятил недостаточно разработанному 
в современной российской юридиче-
ской науке и противоречиво решаемому 
на практике вопросу о судебной проверке 
законности реализации административ-
ного усмотрения в отношении граждан 
и организаций. В частности, в докла-
де подчеркивалось, что осуществление 
усмот рения органами публичной власти, 
их должностными лицами, «включая вы-
бор возможного варианта поведения, во-
преки предусмотренным законом целям 
либо с нарушением конституционных 
принципов соразмерности, разумности, 
добросовестности является основанием 
для вывода о нарушении пределов усмот-
ре ния и для признания оспариваемых 
решений, действий (бездействия) неза-

конными»6. Уже одна эта, без преуве-
личения, новаторская правовая позиция 
(пусть и сформулированная в опубли-
кованном тексте Постановления № 21 
с заменой слов «с нарушением консти-
туционных принципов соразмерности, 
разумности, добросовестности» слова-
ми «в нарушение требований соразмер-
ности»), будучи внедренной в судебную 
практику и надлежащим образом осмыс-
ленной учеными- админи стративистами, 
несомненно, способна внести вклад 
в обес пе че ние надлежащего уровня 
право вой защиты прав, свобод и закон-
ных интересов граждан, прав и законных 
интересов организаций в их отношениях 
с пуб личной  администрацией.

Как утверждают западные ученые-
юристы, «в странах с традиционной 
административно-правовой системой – 
таких как Франция, Германия и Италия – 
уже достаточно давно сложилась отто-
ченная (курсив мой. – Ю. С.) доктрина 
судебного контроля над решениями, при-
нимаемыми по усмотрению органов 
управления» [2, с. 57]. В России подобная 
доктрина находится в начальной стадии 
своей разработки, серьезным импульсом 
к которой как раз и явилось принятие По-
становления № 21. При этом нельзя за-
бывать и о весьма заметном влиянии суда 
и судебной практики на процесс норма-
тивного правового регулирования, их су-
щественной роли в достижении каче-
ственных результатов законотворчества. 
По справедливому замечанию В. В. Ла-
зарева, «некоторые судебные акты в силу 
содержащихся в них правовых позиций 
и по причине  отработанной внешней фор-
мы практически готовы для  восприятия 

4 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2022. № 9. С. 6–16.
5 Там же. С. 2.
6 Выступление Юрия Григорьевича Иваненко, председателя судебного состава Судебной коллегии 

по экономическим спорам Верховного Суда РФ, посвященное проекту постановления Пленума Верховно-
го Суда Российской Федерации «О некоторых вопросах применения судами положений главы 22 Кодекса 
административного Российской Федерации и главы 24 Арбитражного процессуального кодекса Российской 
Федерации» // Заседание Пленума Верховного Суда РФ 14 июня 2022 года посредством веб-конференции. 
URL: https://www.youtube.com/watch?v=EJdBYkcvHNs (дата обращения: 20.07.2024).
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законодателем» [3, с. 40]7. В нашем слу-
чае речь идет о «прообразах» норм, опре-
деляющих принципы административных 
процедур. Такие нормы могли бы соста-
вить раздел будущего федерального за-
кона о названных процедурах, который, 
бесспорно, призван сыграть весьма су-
щественную роль в обеспечении эффек-
тивной защиты прав, свобод и законных 
интересов граждан, прав и законных ин-
тересов организаций в их отношениях 
с пуб личной  администрацией. 

В данной связи исследование раз-
вития правовых позиций Пленума о су-
дебной проверке законности реализации 
административного усмотрения с целью 
определения направления этого развития 
и выяснения их способности обеспечи-
вать содержательную судебную провер-
ку законности дискреционных решений, 
действий (бездействия) публичной ад-
министрации, без сомнения, представля-
ет значительный научно-практический 
 интерес.

Генезис проблемы 
административного усмотрения

Прежде всего следует отметить, что 
в Российской Федерации, в отличие от не-
которых постсоветских государств, поня-
тие административного усмотрения (адми-
нистративной дискреции) законодательно 
не определено. В юридической литера-
туре оно трактуется по-разному. С моей 
точки зрения, понятие административного 
усмотрения можно определить как вы-
бор (отыскание) пуб личной администра-
цией варианта исполнения возложенных 
на нее обязанностей, который, по ее мне-
нию, соответствует требованиям закона 
и выражается в принятии или непринятии 
административного акта (нормативного 
или индивидуального) либо совершении 

или несовершении административного 
действия, в ситуациях, когда правовые 
нормы не предусматривают с достаточной 
степенью полноты и (или) конкретности 
необходимость, цель, основания, условия, 
обстановку, место, субъектов, процеду-
ру и (или) сроки (время, момент) приня-
тия такого акта, совершения действия, 
а также содержание, объекты (адресатов) 
и (или) порядок оформления указанного 
акта, действия.

Статус правовой проблемы админи-
стративное усмотрение приобрело в стра-
нах Европы во второй половине XIX века, 
когда идея правового государства полу-
чила свое практическое воплощение, 
 прежде всего, посредством формирования 
национальных систем административной 
юстиции. Вот как характеризовал дан-
ную проблему российский ученый-юрист 
С. А. Корф, перу которого принадлежит, 
пожалуй, самый объемный научный труд 
об административной юстиции, основан-
ный на анализе французских, германских 
и австрийских правовых и литературных 
источников: «В одних случаях закон пря-
мо запрещает администрации некоторые 
действия, предоставляя этим самым граж-
данам возможность иска о восстановле-
нии нарушенных администрацией по-
добных норм закона… в других случаях 
закон не ясен, оставляя вопрос о свободе 
действий администрации в тумане; тогда 
выступает роль адм. суда, как толкователя 
и закона, и административного распоря-
жения, определяющего, с одной стороны, 
границы деятельности администрации, 
с другой же, правоохраненность интере-
сов частных лиц; и наконец, в-третьих, 
возможен случай, когда закон прямо уста-
навливает для данного случая свободу 
действия (или дискреционную власть) 
 администрации…

7 См. также: Хабриева Т. Я. Проблемы общеправового характера в доктринальных оценках судей и право-
вых позициях Верховного Суда РФ // Доктринальные основы практики Верховного суда Российской Федера-
ции : моногр. / Т. Я. Хабриева, А. И. Ковлер, Р. А. Курбанов ; отв. ред. Т. Я. Хабриева ; Ин-т законодательства 
и сравнит. правоведения при Правительстве Рос. Федерации. М. : Норма : ИНФРА-М, 2023. С. 36.
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Именно этот последний вопрос 
о дискрец. власти администрации являл-
ся наиболее часто камнем преткновения 
в теориях административной юстиции… 
и в русском праве вопрос этот является 
чрезвычайно важным…» [4, с. 490–491].

Несмотря на отмеченную выше 
«чрезвычайную важность» вопроса ад-
министративного усмотрения в русском 
праве, «в исторической же перспекти-
ве, – подчеркивал С. А. Корф, – он нам 
представляется гораздо более простым, 
раз от него отделить политический эле-
мент» [4, с. 491]. По убеждению учено-
го, «контролю админ. судов по принципу 
и согласно существу современной админ. 
юстиции должны подлежать всякие адм. 
акты, в том числе, следовательно, и дис-
креционные распоряжения администра-
ции, и не только с точки зрения внешнего 
их соответствия закону, но и соответствия 
внутреннего, цели закона (во французском 
смысле этого термина). При определении 
вопроса, не нарушено ли данным админ. 
актом право гражданина, адм. суд не дол-
жен быть стесняем какими-либо искус-
ственными рамками, за пределами кото-
рых администрация могла бы считать себя 
свободной от судебного контроля ее дей-
ствий» [4, с. 496–497].

Приведенные выдержки из книги 
С. А. Корфа, как, впрочем, и работы дру-
гих российских и зарубежных ученых- 
юристов того времени, наглядно сви-
детельствуют о том, что дискуссия 
об административном усмотрении велась, 
по справедливому мнению видных совет-
ских административистов А. Е. Лунева, 
С. С. Студеникина и Ц. А. Ямпольской, 
«не столько об отвлеченных юридических 
категориях, сколько о конкретной возмож-
ности судебной или административно-
юрисдикционной проверки дискрецион-

ного элемента в актах администрации» [5, 
с. 58]. Иными словами, проблема админи-
стративного усмотрения возникла, разра-
батывалась и, как представляется, должна 
и сейчас исследоваться в первую очередь 
как проблема судебной проверки законно-
сти реализации публичной администраци-
ей дискреционных полномочий.

В советский период по причинам 
прежде всего идеологического свойства 
позиция относительно проверки судом 
законности реализации административ-
ного усмотрения, аналогичная высказан-
ной С. А. Корфом, востребованной быть 
не могла. «Если бы юрисдикционная 
дея тельность суда, – отмечалось в одном 
из фундаментальных научных трудов, 
посвященных аппарату управления со-
циалистического государства, – распро-
странялась также и на оценку правиль-
ности, целесообразности решений, это 
ущемляло бы самостоятельность органов 
государственного управления, поскольку 
решения зачастую основываются на дис-
креционном усмотрении» [6, с. 121]8.

По мнению известного советского 
 ученого-юриста Д. М. Чечота, в ситуа-
циях, когда «норма права лишь в общем 
виде определяет правомочие администра-
тивного органа на совершение действия 
по его усмотрению, не налагая на орган 
никаких обязанностей перед конкретным 
лицом», между административным орга-
ном и заинтересованным лицом «нет и не 
может быть административно-правового 
спора, так как никаких субъективных прав 
по отношению к органу у этого лица нет» 
[7, с. 74]9. С точки зрения Д. М. Чечота, 
«в тех случаях, когда совершение админи-
стративного действия зависит исключи-
тельно от усмотрения административного 
органа, контроль судебных органов дол-
жен быть исключен. Если бы судебный 

8 Отмечу, что термин «дискреционное усмотрение» является плеоназмом («усмотренческое усмотре-
ние»), в силу чего его нельзя считать корректным.

9 См. также: Боннер А. Т., Квиткин В. Т. К вопросу о соотношении административной и судебной дея-
тельности // Вестник Московского университета. Серия: Право. 1972. № 5. С. 18–19.
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контроль в таких случаях был установлен, 
это… озна чало бы, что судебные органы 
должны были бы разрешать спор, который 
не носит правового характера» [7, с. 75].

В работах других советских право-
ведов также обосновывалось мнение, 
согласно которому суд не должен рас-
сматривать жалобы на акты, принима-
ющиеся на основании компетенции ор-
гана или должностного лица10, жалобы 
по поводу отказа органов и должностных 
лиц в просьбе, удовлетворение которой 
не составляет согласно законодательству 
их обязанности [8, с. 70; 9, с. 66], «разби-
рать споры о предоставлении прав, благ, 
если эти вопросы решаются по усмотре-
нию администрации» [10, с. 20]. Неудиви-
тельно, что подобные взгляды находили 
подтверждение в судебной практике, в том 
числе в правовых позициях Пленума.

Характеристика развития 
правовых позиций Пленума 

о судебной проверке 
законности реализации 

административного усмотрения
Первое после издания Закона Рос-

сийской Федерации от 27 апреля 1993 г. 
№ 4866-1 «Об обжаловании в суд дей-
ствий и решений, нарушающих права 
и свободы граждан»11, сохранявшего дей-
ствие до принятия КАС РФ, постановле-
ние Пленума по вопросам судебного оспа-
ривания решений, действий (бездействия) 
публичной администрации, а именно по-
становление Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 21 де кабря 
1993 г. № 10 «О рассмот рении судами 
жалоб на неправомерные действия, на-
рушающие права и свободы граждан»12 
(утратило силу в 2003 г. в связи с введе-
нием в действие Гражданского процессу-

ального кодекса Российской Федерации), 
каких-либо правовых позиций относи-
тельно судебной проверки законности ре-
ализации административного усмотрения 
не содержало. Впервые правовая позиция 
подобного рода была закреплена в п. 18 
утратившего к настоящему времени силу 
постановления Пленума Верховного 
Суда Российской Федерации от 29 ноября 
2007 г. № 48 «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании нормативных 
правовых актов полностью или в части», 
который предусматривал, что при про-
верке полномочий органа (должностного 
лица) на издание нормативных право-
вых актов «суды не вправе обсуждать 
вопрос о целесообразности принятия 
органом или должностным лицом оспа-
риваемого акта, поскольку это относится 
к исключительной компетенции органов 
государственной власти Российской Фе-
дерации, ее субъектов, органов местного 
самоуправления и их должностных лиц»13 
(курсив мой. – Ю. С.). При этом следует 
отметить, что данная правовая позиция 
дословно воспроизведена в п. 28 пришед-
шего на смену указанному судебному акту 
постановления Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации от 25 де кабря 
2018 г. № 50 «О практике рассмотрения 
судами дел об оспаривании норматив-
ных правовых актов и актов, содержащих 
разъяснения законодательства и облада-
ющих нормативными свойствами»14, со-
храняющего свое действие и в настоящее 
время.

Рассматриваемый подход к проверке 
судами законности реализации админи-
стративного усмотрения также нашел 
отражение в постановлении Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации 
от 10 февраля 2009 г. № 2 «О практике 

10 Дюрягин И. Я. Применение норм советского права и социальное (государственное) управление (теоре-
тические проблемы) : дис. … д-ра юрид. наук. Свердловск, 1975. С. 347.

11 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
12 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 1994. № 3. С. 4–7.
13 Там же. 2008. № 1. С. 10.
14 Там же. 2019. № 2. С. 39.
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рассмотрения судами дел об оспарива-
нии решений, действий (бездействия) 
органов государственной власти, органов 
местного самоуправления, должностных 
лиц, государственных и муниципальных 
служащих» (далее – Постановление № 2), 
действовавшем до 27 сентября 2016 г. Со-
гласно п. 25 данного акта «в случае, ког-
да принятие или непринятие решения, 
совершение или несовершение действия 
в силу закона или иного нормативного 
правового акта отнесено к усмотрению 
органа или лица, решение, действие (без-
действие) которых оспариваются, суд 
не вправе оценивать целесообразность 
такого решения, действия (бездействия), 
например, при оспаривании бездействия, 
выразившегося в непринятии акта о на-
граждении конкретного лица»15 (курсив 
мой. – Ю. С.).

«Если встать на такую позицию, – 
справедливо подчеркивал в своей научной 
статье судья Арбитражного суда Омской 
области С. В. Ярковой еще в период дей-
ствия рассматриваемого постановления 
Пленума, – то любые решения, действия 
(бездействие) органов публичной адми-
нистрации (ее должностных лиц), при-
нимаемые и совершаемые со ссылкой 
на предоставленную им нормами права 
возможность выбора вариантов властного 
поведения без какого-либо фактического 
и юридического обоснования данного вы-
бора, окажутся вне судебного контроля» 
[11, с. 31]. По мнению указанного автора, 
очевидно расходящемуся с приведенной 
правовой позицией Пленума, в ходе судеб-
ного разбирательства «орган публичной 
администрации (ее должностное лицо) 
обязан прежде всего обосновать со ссыл-
кой на установленные им фактические об-
стоятельства свое решение о том, почему 

из имеющихся у него вариантов действий 
выбран именно тот, с которым не соглас-
но лицо, оспаривающее в суде изданное 
решение или совершенное действие (без-
действие), а также соответствие данного 
выбора не только конкретным правовым 
нормам, но и смыслу, целям и общим на-
чалам (принципам) применяемого в рас-
сматриваемой ситуации законодательства 
(административного, финансового, тамо-
женного, земельного, градостроительно-
го и др.)» (курсив мой. – Ю. С.) [11, с. 31].

Это верное по сути мнение С. В. Яр-
ковой обосновывает ссылками на сужде-
ния известных отечественных ученых- 
юристов и судебную практику некоторых 
зарубежных государств, хотя для прида-
ния ему большей весомости мог бы об-
ратиться к правовой позиции Президиума 
Высшего Арбитражного Суда Российской 
Федерации, выраженной в его постанов-
лении от 24 октября 2006 г. № 16916/05 
по делу № А40-8725/05-79-70 «Общество 
“Монаб” против правительства города 
Москвы и других» и получившей несколь-
кими годами позже подробный публичный 
комментарий председательствовавшего 
в судебном заседании, подписавшего ука-
занный судебный акт А. А. Иванова – пред-
седателя Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации (2005–2014 гг.). 
В названном постановлении содержался, 
в частности, следующий вывод: «Позиция 
судов трех инстанций, согласно которой 
арбитражный суд не может рассматривать 
вопрос о том, правильно ли определен по-
бедитель конкурса16, не соответствует за-
кону и нарушает единообразие судебной 
практики»17.

Вот каким образом прокомментиро-
вал эту правовую позицию Президиума 
 Высшего Арбитражного Суда Российской 

15 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2009. № 4. С. 15.
16 В рассмотренном Президиумом Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации деле конкурс 

проводился правительством города Москвы в целях выбора девелопера-инвестора по реализации инвестици-
онного проекта строительства нового многофункционального комплекса зданий на месте зданий гостиницы 
«Россия».

17 Доступ из СПС КонсультантПлюс».
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Федерации А. А. Иванов: «Несомнен-
но, суд не должен играть роль органа ис-
полнительной власти, подменять собой 
последний, иное противоречило бы кон-
ституционному принципу разделения вла-
стей. Однако сама идея административно-
го судопроизводства предполагает, что суд 
оценивает действия государственного ор-
гана со всех сторон. Причем такая оценка, 
которая прежде всего должна касаться за-
конности, во многих случаях невозможна 
без учета социальных факторов, лежащих 
в основе тех или иных административных 
актов, мотивов, которым следовали го-
сударственные должностные лица, того, 
как они проявляли то административное 
усмотрение, которое им принадлежит.

Поэтому неверен тезис нижестоящих 
судов о том, что вопросы администра-
тивного усмотрения государственных 
органов ни при каких обстоятельствах 
не могут быть предметом судебной оцен-
ки. Другое дело, что суд не должен дик-
товать административному органу свою 
волю, ограничиваясь оценкой его дей-
ствий, в том числе путем признания этих 
действий недействительными. И тем бо-
лее не следует обосновывать недопусти-
мость оценки судом административного 
усмотрения ссылками на п. 1 ст. 1 ГК РФ, 
в котором речь идет о принципах граж-
данского, а не административного права, 
и, в частности, о недопустимости произ-
вольного вмешательства кого-либо в част-
ные дела.

Государство как субъект гражданско-
го права более ограничено по сравнению 
с частными лицами в проявлении соб-
ственного усмотрения в частных делах. 
Об этом свидетельствует обширнейшее 
законодательство, посвященное прежде 
всего участию государства в имуществен-
ных отношениях (бюджетное законода-

тельство, законодательство о приватиза-
ции и т. п.). Те цели, которые поставлены 
перед государством Конституцией РФ, 
не могут позволить ему действовать 
как простому частному лицу, принимая 
любые решения по поводу использования 
принадлежащего ему имущества»18.

Не берусь утверждать, но процити-
рованная выше правовая позиция Пре-
зидиума Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации, имеющая, 
как представляется, прогрессивный ха-
рактер с точки зрения обеспечения дей-
ственной защиты прав, свобод и законных 
интересов граждан, прав и законных инте-
ресов организаций в их отношениях с пуб-
личной администрацией, а также вполне 
убедительный и разумный комментарий 
к указанной позиции, данный соавтором 
закрепляющего ее судебного акта, вполне 
могли оказаться в числе факторов, способ-
ствовавших определенному изменению 
позиции Пленума по вопросу судебной 
проверки законности реализации админи-
стративного усмотрения.

Так, пришедшее на смену Поста-
новлению № 2 постановление Пленума 
Верховного Суда Российской Федерации 
от 27 сентября 2016 г. № 36 «О некото-
рых вопросах применения судами Кодек-
са административного судопроизводства 
Российской Федерации» (далее – Поста-
новление № 36), сохраняющее свое дей-
ствие и в настоящее время, подтвердило 
прежний запрет на судебную проверку 
целесообразности решений, действий 
(бездействия) публичной администра-
ции. Как гласит абз. 1 п. 62 Постанов-
ления № 36, «суд не осуществляет про-
верку целесообразности оспариваемых 
решений, действий (бездействия) органов 
государственной власти, органов мест-
ного само управления, иных органов, 

18 Иванов А. А. Дело «Общество “Монаб” против правительства города Москвы и других» (Постанов-
ление от 24 октября 2006 г. № 16916/05) // Правовые позиции Президиума Высшего Арбитражного Суда 
Российской Федерации: избранные постановления за 2006 год с комментариями / под ред. А. А. Иванова. М. : 
Статут, 2012. С. 168–169. 
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организаций, наделенных отдельными 
 государственными или иными публич-
ными полномочиями, должностных лиц, 
государственных и муниципальных слу-
жащих, принимаемых, совершаемых ими 
в пределах своего усмотрения в соответ-
ствии с компетенцией, предоставленной 
законом или иным нормативным право-
вым актом»19. Однако следующий аб-
зац упомянутого п. 62 – абз. 2, аналога 
которого не было в Постановлении № 2 
и который, очевидно, должен применять-
ся в системной связи с абз. 1 цитируемого 
пункта, как будто дезавуирует содержание 
последнего: «При этом следует иметь 
в виду, что превышение указанных полно-
мочий либо использование их вопреки 
законной цели и правам, законным инте-
ресам граждан, организаций, государства 
и общества является основанием для при-
знания оспариваемых решений, действий 
(бездействия) незаконными (пункт 4 
части 9 статьи 226 КАС РФ, часть 3 ста-
тьи 55 Конституции Российской Федера-
ции)»20 (курсив мой. – Ю. С.).

В русском языке «целесообразный» 
означает «соответствующий поставлен-
ной цели, вполне разумный, практически 
полезный»21. Значит, как прямо следует 
из абз. 2 п. 62 Постановления № 36, суд 
все же не может избежать оценки целесо-
образности оспариваемого решения, дей-
ствия (бездействия), понимаемой как со-
ответствие указанного решения, действия 
(бездействия) целям, для достижения 
которых закон предоставляет публичной 
администрации соответствующие полно-
мочия. В этой связи абз. 2 п. 62 Поста-
новления № 36 следует, на мой взгляд, 
расценить как небольшой шаг, сделанный 
на пути формирования современной рос-

сийской доктрины судебного контроля 
над административным усмотрением.

Что же касается выяснения соот-
ветствия оспариваемого решения, дей-
ствия (бездействия) каким-либо иным, 
за исключением законной цели, содер-
жательным требованиям, не нашедшим 
своего выражения в форме нормативных 
правовых предписаний (например, явля-
ется ли решение, действие (бездействие) 
необходимым, разумным и соразмерным 
в сложившейся ситуации), даже если та-
кие требования выступают правовыми 
принципами, то, очевидно, что Постанов-
ление № 62 этот вопрос из предмета су-
дебной проверки законности реализации 
административного усмотрения исключа-
ет. Но все дело в том, что без разрешения 
названного вопроса сделать надлежащий 
вывод о том, является ли оспариваемое 
дискреционное решение, действие (без-
действие) публичной администрации 
законным (незаконным), в том числе 
соответствующим (не соответствую-
щим) целям, предусмотренным законом, 
не представляется возможным.

В этой связи в свое время мною была 
предложена новая, расширенная редакция 
п. 62 Постановления № 36, позволявшая, 
как казалось, осуществлять содержа-
тельную судебную проверку законности 
дискреционных решений, действий (без-
действия) публичной администрации22. 
И с удовлетворением отмечаю, что по про-
шествии пяти лет с момента опубликова-
ния данного предложения сама идея вы-
работки конкретных правовых позиций 
о содержательной судебной проверке за-
конности реализации административного 
усмотрения (пусть и в виде, заметно от-
личающемся от предлагавшегося мной) 

19 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2016. № 11. С. 11.
20 Там же.
21 Ожегов С. И., Шведова Н. Ю. Толковый словарь русского языка : 80 000 слов и фразеол. выражений. 

4-е изд., доп. М. : Азбуковник, 1999. С. 872. 
22 Соловей Ю. П. Подлежит ли судебной проверке целесообразность дискреционного административно-

го акта? // Ежегодник публичного права 2017: Усмотрение и оценочные понятия в административном праве. 
М. : Инфотропик Медиа, 2017. С. 100–101. 
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наконец-то нашла свое воплощение в упо-
минавшемся в начале настоящей статьи 
Постановлении № 21 – на сегодня послед-
нем по времени принятия и наиболее по-
дробном в ряду постановлений Пленума, 
содержащих правовые позиции о судеб-
ной проверке законности дискреционных 
решений, действий (бездействия) публич-
ной администрации.

Краткий анализ правовых позиций 
о судебной проверке 

законности реализации 
административного усмотрения, 

содержащихся 
в Постановлении № 21

Оценивая Постановление № 21 как, 
без преувеличения, прорыв в деле фор-
мирования отечественной доктрины су-
дебного контроля над административным 
усмотрением, в целом отвечающей стан-
дартам правового государства, выскажу 
вместе с тем ряд соображений по поводу 
некоторых из сформулированных в нем 
правовых позиций, определяющих, из чего 
должны исходить суды при проверке за-
конности реализации административного 
усмотрения.

Абзац 1 пункта 17 Постановления 
№ 21: «При реализации государствен-
ных или иных публичных полномочий 
наделенные ими органы и лица связаны 
законом (принцип законности) (статья 9 
и часть 9 статьи 226 КАС РФ, статья 6 
и часть 4 статьи 200 АПК РФ)».

С моей точки зрения, данное положе-
ние имеет декларативный характер, лишь 
напоминая, что законность выступает 
принципом деятельности публичной ад-
министрации. Вместе с тем позитивной 
оценки заслуживают относящиеся к ор-
ганам и должностным лицам публичной 

администрации слова «связаны законом», 
ассоциирующиеся с несколько подзабы-
той идеей правового государства. В этой 
связи вместо «принципа законности» 
предпочтительнее было бы вести речь 
о «принципе связанности законом госу-
дарственных органов и лиц, наделенных 
публичными полномочиями». Не случай-
но именно такую формулировку использо-
вал выступавший наряду с Ю. Г. Иванен-
ко на заседании Пленума 14 июня 2022 г. 
с докладом по проекту Постановления 
№ 21 судья Верховного Суда Российской 
Федерации И. Н. Зинченко23. 

Абзац 2 пункта 17 Постановления 
№ 21: «Решения, действия (бездействие), 
затрагивающие права, свободы и закон-
ные интересы гражданина, организации, 
являются законными, если они приняты, 
совершены (допущено) на основании Кон-
ституции Российской Федерации, междуна-
родных договоров Российской Федерации, 
законов и иных нормативных правовых 
актов, во исполнение установленных за-
конодательством предписаний (законной 
цели) и с соблюдением установленных нор-
мативными правовыми актами пределов 
полномочий, в том числе если норматив-
ным право вым актом органу (лицу) предо-
ставлено право или возможность осущест-
вления полномочий тем или иным образом 
(усмот рение)» (курсив мой. – Ю. С.).

Приведенное положение раскрывает 
принцип законности решений, действий 
(бездействия) публичной администрации. 
Впервые прямо подчеркивается, что ука-
занные решения, действия (бездействие) 
должны приниматься (совершаться) 
«во исполнение… законной цели». Это – 
важное материальное требование законно-
сти, предъявляемое к решениям, действиям 
(бездействию) пуб личной  администрации, 

23 Выступление Игоря Николаевича Зинченко, судьи Верховного Суда России, посвященное проекту по-
становления Пленума Верховного Суда Российской Федерации «О некоторых вопросах применения судами 
положений главы 22 Кодекса административного Российской Федерации и главы 24 Арбитражного процес-
суального кодекса Российской Федерации» // Заседание Пленума Верховного Суда РФ 14 июня 2022 года 
посредством веб-конференции. URL: https://www.youtube.com/watch?v=7VjX8xijWZ0 (дата обращения: 
20.07.2024).
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оно же – один из принципов администра-
тивных процедур (другое его наимено-
вание – запрет злоупотребления полно-
мочиями). Однако следует подчеркнуть, 
что более точной представляется отдельная 
формулировка «в целях, установленных 
законом», исключающая отождествление 
посредством использования скобок «за-
конную цель» с «установленными законо-
дательством предписаниями». Более того, 
с моей точки зрения, требование соответ-
ствия решения, действия (бездействия) за-
конной цели следовало бы развернуть, из-
ложив его, например, в виде следующего 
положения Постановления № 21:

«Решения, действия ( бездейст вие), за-
трагивающие права, свободы и законные 
интересы гражданина, права и законные 
интересы организации, являются закон-
ными, если они приняты, совершены (до-
пущено) исключительно в целях, для до-
стижения которых законом на орган 
(должностное лицо) возложены соответ-
ствующие полномочия, а при невозможно-
сти определения таких целей – в публичных 
интересах. При этом неблагоприятные 
для граждан и организаций решения, дей-
ствия (бездействие) указанного органа 
(должностного лица) подлежат немед-
ленной отмене, если законная цель их при-
нятия, совершения достигнута или выяс-
нилось, что она не может или не должна 
достигаться таким способом».

Что касается впервые предпринятой 
в Постановлении № 21 попытки кратко 
определить понятие административного 
усмотрения как «право или возможность 
осуществления полномочий тем или иным 
образом», то сама по себе она, безуслов-
но, заслуживает поддержки. Вместе с тем 
эта попытка оказалась не вполне удачной 
хотя бы по той причине, что в рассмат-
риваемом контексте право выступает 
синонимом возможности. К тому же рас-
сматриваемое определение не учитывает, 
что усмотрение иногда может, во-первых, 

составлять не право, а обязанность пуб-
личной администрации, а во-вторых, вы-
ражаться в воздержании от принятия ре-
шения или совершения действия, которое 
(воздержание), очевидно, не может счи-
таться «осуществлением полномочий тем 
или иным образом». 

Абзац 3 пункта 17 Постановления 
№ 21: «…Судам следует иметь в виду, 
что законность оспариваемых решений, 
действий (бездействия) нельзя рассматри-
вать лишь как формальное соответствие 
требованиям правовых норм».

Данное положение, на которое обратил 
внимание в своем докладе И. Н. Зинчен-
ко24, представляет собой особую ценность 
для развития доктрины судебного контро-
ля над административным усмотрением 
в силу того, что акцентирует внимание 
судов на материальной (хотя этот термин 
прямо и не употребляется) законности 
дискреционного административного акта, 
то есть именно на той ее стороне, которая 
нередко ускользает от судебного контроля. 

Абзац 4 пункта 17 Постановления 
№ 21: «Из принципов приоритета прав 
и свобод человека и гражданина, недо-
пустимости злоупотребления правами 
(части 1 и 3 статьи 17 и статья 18 Консти-
туции Российской Федерации) следует, 
что органам публичной власти, их долж-
ностным лицам запрещается обременять 
физических или юридических лиц обя-
занностями, отказывать в предоставле-
нии им какого-либо права лишь с целью 
удовлетворения формальных требований, 
если соответствующее решение, действие 
может быть принято, совершено без их со-
блюдения, за исключением случаев, пря-
мо преду смотренных законом».

Здесь впервые закрепляется один 
из известных принципов администра-
тивных процедур (административной 
деятельности), именуемый в европей-
ских правопорядках принципом запре-
та сверхформализма. Считаю это  весьма 

24 Выступление Игоря Николаевича Зинченко …
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 позитивным шагом, хотя более точной 
его формулировкой представляется следу-
ющая:

«Органам публичной власти, их долж-
ностным лицам запрещается возлагать 
на граждан и организации какие- либо 
обязанности, отказывать в предостав-
лении им какого-либо права, принятии 
административного акта в связи с несо-
блюдением гражданами и организациями 
формальных требований, если цель уста-
новления таких требований может быть 
достигнута без их соблюдения, за исклю-
чением случаев, прямо преду смот ренных 
законом». Кроме того, здесь следовало, 
на мой взгляд, также указать, что «на-
званным органам и должностным лицам 
запрещается отказывать гражданам 
и организациям в приеме и рассмотрении 
обращений, в которых содержатся явные 
и исправимые ошибки в письме и счете. 
Такие ошибки орган (должностное лицо) 
исправляет самостоятельно».

Абзацы 5–6 пункта 17 Постановления 
№ 21: «…Судам необходимо проверять, 
исполнена ли органом или лицом, на-
деленным публичными полномочиями, 
при принятии оспариваемого решения, 
совершении действия (бездействии) обя-
занность по полной и всесторонней оцен-
ке фактических обстоятельств, поддержа-
нию доверия граждан и их объединений 
к закону и действиям государства, учету 
требований соразмерности (пропорцио-
нальности) (пункт 1 части 9 статьи 226 
КАС РФ, часть 4 статьи 200 АПК РФ).

В частности, проверяя законность реше-
ния, действия (бездействия) по основанию, 
связанному с несоблюдением требования 
пропорциональности (соразмерности) 
и обус ловленным этим нарушением прав, 
свобод и законных интересов граждан и ор-
ганизаций, судам с учетом всех значимых 
обстоятельств дела надлежит выяснять, яв-
ляются ли оспариваемые меры обоснован-
ными, разумными и необходимыми для до-
стижения законной цели, не приводит ли 

их применение к чрезмерному обремене-
нию граждан и организаций».

В приведенных положениях внима-
ние судов обращается на необходимость 
оценки судами соответствия решения, 
действия (бездействия) публичной адми-
нистрации трем требованиям (принципам 
административных процедур), а именно: 
1) обоснованности; 2) поддержания до-
верия граждан и их объединений к закону 
и действиям государства; 3) соразмерно-
сти (пропорциональности) решения, дей-
ствия (бездействия).

Отмечая это как, несомненно, серьез-
ный шаг на пути формирования совре-
менной доктрины судебного контроля 
над административным усмотрением, вме-
сте с тем считаю недостаточным одно лишь 
упоминание первых двух указанных требо-
ваний, особенно такого, как поддержание 
доверия граждан и их объединений к закону 
и действиям государства. Кстати, по моему 
мнению, слова «закона и действий государ-
ства» лучше было бы заменить словами 
«административной практике». Представ-
ляется, что названные два требования мог-
ли бы быть раскрыты следующим образом:

«Административный орган (должност-
ное лицо) принимает решения, совершает 
действия (бездействие) на ос но вании все-
стороннего, полного и объективного иссле-
дования и оценки всех юридических и фак-
тических обстоятельств, относящихся 
к рассматриваемому вопросу и установлен-
ных при помощи имеющихся доказательств, 
а также вытекающих из указанных обсто-
ятельств объективных соображений.

Мотивы принятия решения подлежат 
точному и ясному изложению в самом 
 решении.

Доверие граждан и их объединений 
к административной практике админи-
стративных органов (должностных лиц) 
охраняется законом.

Граждане и их объединения, участву-
ющие в отношениях, регулируемых граж-
данским и иным законодательством, 



547

Siberian Law Review. 2024. Volume 21, no. 4

при осуществлении своей деятельности 
вправе полагаться на то, что затрагива-
ющие их решения, действия (бездействие) 
административных органов (должност-
ных лиц) являются законными.

Ошибочные решения, действия (без-
действие), принятые (совершенные) 
административными органами (долж-
ностными лицами), не могут влечь не-
благоприятные последствия для граждан 
и их объединений.

Ущерб, причиненный отменой или из-
менением решения гражданам и их объеди-
нениям, действовавшим добросовестно, 
подлежит возмещению в соответствии 
с законодательством».

Что же касается требования соразмер-
ности (пропорциональности), то, на мой 
взгляд, оно «прописано» недостаточно 
четко. Более приемлемой представляется 
следующая его формулировка:

«При принятии решений, соверше-
нии действий административный орган 
(должностное лицо) обеспечивает спра-
ведливый баланс между частными и пуб-
личными интересами.

Решения, действия (бездействие) 
должны быть соразмерны законной цели 
их принятия (совершения), то есть быть 
пригодными, необходимыми (оправданны-
ми) и пропорциональными (разумными, 
не чрезмерными) для достижения такой 
цели с учетом своего содержания, места, 
времени, круга затрагиваемых граждан, 
их объединений и иных обстоятельств».

Абзац 7 пункта 17 Постановления 
№ 21: «Отсутствие вины органов и лиц, 
наделенных публичными полномочиями, 
в нарушении прав, свобод и законных 
интересов административного истца (за-
явителя) не является основанием для от-
каза в удовлетворении административного 
иска (заявления)».

Данное положение, охарактеризован-
ное И. Н. Зинченко как «важный вывод»25, 

с моей точки зрения, может лишь дезори-
ентировать правоприменительную практи-
ку. Достаточно указать здесь на то, что вина 
должностных лиц, наделенных публичны-
ми полномочиями (не говоря уже о совер-
шенно новой категории – «вине органов»), 
в нарушении прав, свобод и законных инте-
ресов не относится к числу обстоятельств, 
которые суд (арбитражный суд) обязан 
выяснять при рассмотрении администра-
тивных дел (часть 9 статьи 226 КАС РФ, 
часть 4 статьи 200 АПК РФ). Подобный 
вопрос разрешается в порядке уголовного 
(досудебного и судебного), дисциплинар-
ного производства, а также производства 
по делам об административных правона-
рушениях. Поскольку административное 
усмотрение в ряде случаев предполага-
ет наличие у публичной администрации 
так называемого права на ошибку, обосно-
ванный профессиональный риск, иногда 
возникают ситуации, когда права, свободы 
и законные интересы административно-
го истца (заявителя) оказались наруше-
ны, а упомянутой в Постановлении № 21 
«вины органов и лиц, наделенных публич-
ными полномочиями», в таком нарушении 
нет. Простой пример: сотрудник полиции 
остановил автомобиль для проверки в свя-
зи с его схожестью по внешним признакам 
с транспортным средством, объявленным 
в розыск. В результате проверки причаст-
ность автомобиля и водителя к каким-либо 
правонарушениям не подтвердилась, во-
дитель продолжил движение, но впослед-
ствии все же обратился в суд с админи-
стративным иском о признании действий 
сотрудника полиции незаконными. Право 
на свободу передвижения гражданина, 
управлявшего остановленным автомоби-
лем, здесь, несомненно, нарушено, но вина 
сотрудника полиции, действовавшего 
в полном соответствии с п. 20 ч. 1 ст. 13 
Федерального закона от 7 февраля 2011 г. 
№ 3-ФЗ «О  полиции»26, в  нарушении 

25 Выступление Игоря Николаевича Зинченко …
26 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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 указанного права отсутствует, поскольку, 
как выяснилось в суде, автомобиль по ряду 
внешних признаков действительно совпа-
дал с тем, который был объявлен в розыск. 
Между тем в описанной и подобных ей си-
туациях рассматриваемое положение По-
становления № 21 как бы предлагает суду 
удовлетворить заявленный администра-
тивный иск, в то время как должно быть 
вынесено судебное решение противопо-
ложного  содержания.

Иными словами, формулировка «от-
сутствие вины органов и лиц, наде-
ленных публичными полномочиями, 
в нарушении прав, свобод и законных ин-
тересов административного истца (заяви-
теля)» означает лишь то, что оспаривае-
мые действия (бездействие) указанных 
органов и лиц в полной мере охватыва-
лись указанными полномочиями, и если 
они не противоречат другим требовани-
ям, предъявляемым к реализации адми-
нистративного усмотрения, то суд обязан 
в таких случаях вынести единственно 
возможное решение – отказать в удов-
летворении административного иска. 
В этой связи включение в Постановление 
№ 21 анализируемого абзаца считал бы 
 излишним. 

Пункт 18 Постановления № 21: 
«В случаях, когда в соответствии с законо-
дательством органу или лицу, наделенным 
публичными полномочиями, предоставля-
ется усмотрение при реализации полномо-
чий, суд в соответствии с частью 1 статьи 1 
и статьей 9 КАС РФ, статьей 6 АПК РФ 
осуществляет проверку правомерности 
(обоснованности) реализации усмотрения 
в отношении граждан, организаций. Осу-
ществление усмотрения, включая выбор 
возможного варианта поведения, вопреки 
предусмотренным законом целям либо 
в нарушение требований соразмерности 
является основанием для вывода о нару-
шении пределов усмотрения и для при-
знания оспариваемых решений, действий 
(бездействия) незаконными (пункты 1 и 4 

части 9 статьи 226 КАС РФ, часть 4 ста-
тьи 200 АПК РФ).

Например, решения и действия ор-
гана местного самоуправления, при-
нятые, совершенные при решении во-
просов местного значения, связанных 
с организацией дорожной деятельности 
(перенос наземного пешеходного перехо-
да и т. п.), могут быть признаны незакон-
ными, если при их принятии, совершении 
не были приняты во внимание все об-
стоятельства, влияющие на обеспечение 
безопасности дорожного движения, либо 
приняты во внимание обстоятельства, 
не оказывающие влияния на обеспечение 
 безопасности».

Здесь разработчики проекта Постанов-
ления № 21 недостаточно четко, на мой 
взгляд, определились с используемыми 
понятиями и терминами. Так, в одном 
и том же абзаце речь идет о «реализа-
ции усмотрения» и об «осуществлении 
усмот рения», как будто эти словосочета-
ния не являются синонимичными. Право-
мерность реализации усмотрения отож-
дествляется посредством использования 
скобок с обоснованностью такой реали-
зации, хотя первое понятие, конечно же, 
шире последнего. Фраза «осуществление 
усмот рения, включая выбор возможного 
варианта поведения…» неточна, посколь-
ку, кроме названного выбора, нет ничего, 
что могло бы быть отнесено к содержа-
нию усмотрения.

Указание в качестве «основания 
для вывода о нарушении пределов усмот-
рения и для признания оспариваемых 
решений, действий (бездействия) неза-
конными» осуществления усмотрения 
в нарушение только двух требований – 
соответствия решения, действия (бездей-
ствия) установленной законом цели и их 
соразмерности – создает ложное впечат-
ление, что нарушения «осуществлением 
усмотрения» других требований, предъ-
являемых к дискреционным решениям, 
действиям (бездействию) публичной 
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 администрации, например, упоминавше-
гося выше требования поддержания до-
верия граждан и их объединений к зако-
ну и действиям государства, такую роль 
играть не могут. Разработчики Постанов-
ления № 21 это невольно подтверждают, 
приводя в качестве примера нарушения 
двух отмеченных требований решения 
и действия органа местного самоуправле-
ния, принятые, совершенные при решении 
вопросов местного значения, связанных 
с организацией дорожной деятельности 
(перенос наземного пешеходного перехо-
да и т. п.), при принятии, совершении ко-
торых не были приняты во внимание все 
обстоятельства, влияющие на обеспечение 
безопасности дорожного движения, либо 
приняты во внимание обстоятельства, 
не оказывающие влияния на обеспечение 
безопасности. Очевидно, что подобные 
дискреционные решения, действия (без-
действие) публичной администрации на-
рушают предъявляемое к ним требование 
обоснованности.

Стоит также заметить, что закон, в от-
личие от комментируемого пункта Поста-
новления № 21, не требует от суда в со-
ответствующих ситуациях делать вывод 
«о нарушении пределов усмотрения». 
Эта книжная, теоретическая формула 
избыточна, и вполне достаточно того, 
что оспариваемое решение, действие (без-
действие) публичной администрации при-
знается судом незаконным.

Оценивая Постановление № 21 в це-
лом, нетрудно заключить, что оно пред-
писывает судам проверять законность 
дискреционных решений, действий (без-
действия) публичной администрации 
с позиций соблюдения таких, подчеркну, 
содержательных требований (они же – 
принципы осуществления дискрецион-
ных полномочий, принципы администра-

тивных процедур или административной 
деятельности), известных зарубежным 
правопорядкам, как соответствие реше-
ния, действия (бездействия) цели, пред-
усмотренной федеральным законом (за-
прет злоупотребления полномочиями), 
соразмерность (пропорциональность), 
запрет сверхформализма, обоснованность 
административного акта, поддержание до-
верия граждан и их объединений к закону 
и действиям государства, предоставление 
гражданам и их объединениям возможно-
сти выразить мнение, недопустимость не-
благоприятных последствий для граждан 
и организаций при применении аналогии 
закона или права27. Несмотря на отме-
ченные выше отдельные недостатки, По-
становление № 21, вне всякого сомнения, 
будет способствовать формированию со-
временной российской доктрины судеб-
ного контроля над административным 
 усмотрением.

Критика доводов 
против законодательного 

определения критериев 
судебной проверки законности 
административного усмотрения

Изложенное выше позволяет сделать 
вывод, что принятие федерального зако-
на об административных процедурах, от-
дельный раздел которого составляли бы 
нормы о принципах этих процедур, а в от-
сутствие такого закона – выработка Плену-
мом соответствующих правовых позиций 
выступают, с моей точки зрения, наиболее 
целесообразными, отвечающими стандар-
там правового государства путями обеспе-
чения содержательной судебной проверки 
законности реализации административно-
го усмотрения.

Правда, на этот счет имеется и иное 
мнение, которое, как мне кажется, вряд ли 

27 Подробнее см.: Соловей Ю. П. Административное усмотрение (сравнительно-правовое исследова-
ние) // Формирование и развитие отраслей права в исторической и современной правовой реальности Рос-
сии : моногр. : в 12 т. / под ред. д-ра юрид. наук, проф. Р. Л. Хачатурова. М. : Юрлитинформ, 2022. Т. VIII: 
Административное право в системе современного российского права. С. 447–454.
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было предложено для обсуждения юри-
дическому научному сообществу, если бы 
его автор обратил внимание на соответ-
ствующие правовые позиции Постанов-
ления № 21 и уже имеющуюся практи-
ку их применения. Так, в своей недавно 
опуб ликованной, весьма любопытной 
статье А. Ю. Черланов пишет следующее: 
«Не секрет, что на сегодняшний день со-
держательная проверка дискреционных 
административных актов в судах Россий-
ской Федерации практически невозможна. 
Попытка судебного оспаривания содер-
жания дискреционного административно-
го акта будет пресечена указанием на то, 
что данный акт был принят в пределах 
усмотрения, предоставленного админи-
стративному органу законом, а потому 
является законным и не нарушающим 
какие-либо права, свободы и законные 
интересы административного истца» 
[12, с. 41]. По мнению указанного уче-
ного, «современная модель администра-
тивного судопроизводства на текущий 
момент не приспособлена для содержа-
тельной проверки дискреционных адми-
нистративных актов. Ее, – как выража-
ется А. Ю. Черланов, – приспособление 
под указанную цель» [12, с. 43] путем 
реализации сформулированного автором 
настоящей публикации несколько лет на-
зад предложения об изменении ст. 226 
КАС РФ28, позволяющего, по терминоло-
гии А. Ю. Черланова, «обогатить» понятие 
законности административного акта «по-
средством включения в законодательство 

требований к реализации дискреционных 
полномочий» или «критериев, на соответ-
ствие которым судом в административном 
судопроизводстве могут быть проверены 
дискреционные административные акты» 
[12, с. 42] (как видим, развитие правовых 
позиций Пленума фактически идет имен-
но этим путем), не даст желаемого резуль-
тата по следующим трем причинам.

«Во-первых, – отмечает А. Ю. Черла-
нов, – предложенный подход не лишен 
того недостатка, что непосредственно суд 
проверяет законность административно-
го акта и лишь опосредованно разрешает 
вопрос о том, нарушены ли этим актом 
права, свободы и законные интересы ад-
министративного истца, поэтому в случае 
их нарушения административным актом, 
являющимся законным, они не смогут 
быть защищены судом» [12, с. 43]. Иными 
словами, недостатком действующей моде-
ли административного судопроизводства 
объявляется невозможность судебной за-
щиты прав, свобод и законных интересов 
административного истца от их наруше-
ния решением, действием (бездействием) 
публичной администрации в тех случаях, 
когда суд признал такое решение, дей-
ствие (бездействие) законным. Это все 
равно, что, выражаясь образно, признать 
изъяном человеческого тела отсутствие 
у него крыльев.

Возможно, возвращению в реаль-
ность автору приведенного довода, яв-
ляющегося, конечно же, ошибочным, 
помогло бы напоминание, например, 

28 См.: Соловей Ю. П. Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации как законода-
тельная основа судебного контроля за реализацией дискреционных полномочий публичной администрации // 
Административное право и процесс. 2016. № 1. С. 7–8. 

Несколько позже пришло понимание, что исчерпывающим (хотя намного более трудным, затратным 
и обреченным на сопротивление с разных сторон) решением вопроса надлежащего законодательного обес-
печения содержательной судебной проверки законности реализации административного усмотрения явля-
ется принятие федерального закона об административных процедурах, нормы которого в развернутом виде 
закрепляли бы принципы таких процедур. Проекты таких норм, разработанные автором настоящей статьи, 
см.: Соловей Ю. П. Принципы административных процедур как правовые средства «связывания» админи-
стративного усмотрения // Ежегодник публичного права 2018: Принципы административных процедур и ад-
министративного судопроизводства. М. : Инфотропик Медиа, 2018. С. 153–161 ; Его же. Принципы осущест-
вления публичной администрацией дискреционных полномочий // Административное право и процесс. 2018. 
№ 7. С. 12–15.
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о широко  известном ленинском тези-
се «жить в обществе и быть свобод-
ным от общества нельзя» [13, с. 104], 
или о положении ст. 4 Декларации прав 
человека и гражданина, принятой Нацио-
нальным собранием Франции 26 августа 
1789 г., согласно которому «осуществле-
ние естественных прав каждого челове-
ка встречает лишь те границы, которые 
обеспечивают прочим членам общества 
пользование теми же самыми правами. 
Границы эти могут быть определены за-
коном»29, или, в конце концов, о ч. 3 ст. 55 
Конституции Российской Федерации, 
предусматривающей, что «права и сво-
боды человека и гражданина могут быть 
ограничены федеральным законом толь-
ко в той мере, в какой это необходимо 
в целях защиты основ конституционного 
строя, нравственности, здоровья, прав 
и законных интересов других лиц, обес-
печения обороны страны и безопасности 
государства». На мой взгляд, данные ци-
таты позволяют понять, что в правовом 
государстве должен обес печиваться ба-
ланс публичных и частных интересов. 
А если так, то, следовательно, положе-
ние, при котором права, свободы и закон-
ные интересы гражданина или органи-
зации, нарушенные оспариваемыми ими 
в судебном порядке решениями, действи-
ями (бездействием) публичной админи-
страции, остаются без судебной защиты 
по причине признания судом таких реше-
ний, действий (бездействия) законными, 
нельзя признать ничем иным, нежели од-
ной из, что называется, нормальностей 
правового государства.

«Во-вторых, – продолжает аргу-
ментировать свою позицию А. Ю. Чер-
ланов, – как справедливо отмечает 
О. Н. Шерстобоев, единые методы про-
верки каждого дискреционного админи-
стративного акта до сих пор не вырабо-
таны, а предлагаемые критерии законной 
цели и пределов полномочий нуждаются 

в дальнейшей разработке…» [12, с. 43]. 
Здесь А. Ю. Черланов делает ссылку 
на источник без указания конкретной 
страницы. На самом деле в аннотации 
статьи О. Н. Шерстобоева, упоминаемой 
А. Ю. Черлановым, написано следую-
щее: «Современная административно-
правовая доктрина отрицает свободное 
административное усмотрение, т. е. та-
кое усмотрение, которое не подлежит су-
дебному контролю. Выделяются два кри-
терия оценки правомерности таких 
актов – это законная цель и пределы пол-
номочий… Правда, требуется дальней-
шее исследование каждого из критериев, 
наполнение их содержанием, позволяю-
щим сформулировать единый метод про-
верки каждого дискреционного админи-
стративного акта» [14, с. 9]. Кроме того, 
в последнем абзаце статьи О. Н. Шер-
стобоева подчеркивается, что «в случае 
дискреции от судов требуется установле-
ние законной цели и легальных пределов 
реализации компетенции органа, при-
нявшего акт» [14, с. 14]. На мой взгляд, 
эти суждения не вызывают каких-либо 
 возражений.

Но что же касается их весьма вольно-
го пересказа, выдвигаемого А. Ю. Чер-
лановым в качестве довода против 
«обогащения» понятия законности адми-
нистративного акта «посредством включе-
ния в законодательство требований к реа-
лизации дискреционных полномочий», 
то соглашаться с ним нет никаких основа-
ний. Причина проста: значительная часть 
«единых методов» (точнее, критериев) 
судебной проверки законности дискреци-
онных решений, действий (бездействия) 
публичной администрации уже нашла от-
ражение в правовых позициях, содержа-
щихся в Постановлении № 21. И в отличие 
от О. Н. Шерстобоева, направившего свою 
статью в журнал «Административное пра-
во и процесс» до момента опубликования 
Постановления № 21, А. Ю. Черланов 

29 Документы Французской революции // Родина. 1989. № 7. С. 42. 
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имел возможность учесть эти правовые 
позиции при формулировании своего мне-
ния по рассматриваемому вопросу. 

Кроме того, даже если критерии за-
конной цели и пределов полномочий 
и «нуждаются в дальнейшей разработке», 
это вовсе не значит, что они, как показы-
вает практика административного судо-
производства, а также уголовного судо-
производства по делам о преступлениях, 
предусмотренных ст.ст. 285 и 286 Уго-
ловного кодекса Российской Федерации, 
не «работают», то есть не используются 
судами в том виде, в котором они в на-
стоящее время закреплены в законе, По-
становлении № 21, других постановле-
ниях Пленума30, для оценки законности 
дискреционных решений, действий (без-
действия) публичной администрации. 
Кстати, О. Н. Шерстобоев, выводы кото-
рого А. Ю. Черланов попытался положить 
в основу своего критического довода, во-
все не возражает ни против уточнения 
полномочий судов, связанных с провер-
кой актов, которые приняты на основа-
нии усмотрения, ни против более карди-
нальных изменений в законодательстве, 
связанных с принятием закона об адми-
нистративных процедурах. По мнению 
О. Н. Шерстобоева, эти предложения 
«открывают новый этап в развитии рос-
сийской доктрины административного 
усмотрения, который, что совершенно 
справедливо, всецело вписывается в кон-
фигурацию континентальной традиции» 
[14, с. 14].

Наконец, «в-третьих, – подчеркивает 
А. Ю. Черланов, – предложенные крите-
рии носят оценочный характер: усмот-
рение административного органа пред-
лагается соотносить с усмотрением суда, 
которое применительно к вопросам, 
разрешаемым в сфере государственного 
управления, практически всегда явля-

ется менее профессиональным и рассу-
дительным... Судьи не могут являться 
специалистами во всех сферах обще-
ственной жизни, в которых реализуют-
ся дискреционные полномочия органов 
исполнительной власти. Суд не должен 
знать о том, какие обстоятельства суще-
ственны для принятия дискреционного 
административного акта, лучше адми-
нистративного органа, который для того 
и создан, чтобы профессионально осу-
ществлять деятельность в соответству-
ющей отрасли» [12, с. 43]. Все это так, 
но данный довод нельзя считать реле-
вантным. Автор совершенно упускает 
из виду, что социальным назначени-
ем суда является осуществление вовсе 
не государственного управления, а пра-
восудия. Иными словами, если «при-
менительно к вопросам, разрешаемым 
в сфере государственного управления», 
судебное усмотрение в сравнении с ад-
министративным «практически всегда 
является менее профессиональным и рас-
судительным», то верно и иное утверж-
дение: в вопросах обеспечения законно-
сти, соблюдения прав, свобод и законных 
интересов граждан, прав и законных ин-
тересов организаций, далеко не всегда, 
как показывает практика, находящихся 
в центре внимания публичной админи-
страции, сосредоточенной прежде всего 
на достижении позитивных результатов 
в порученной сфере управления, усмот-
рение суда, вне всякого сомнения, при-
дется признать более «профессиональ-
ным» и более «рассудительным», нежели 
усмотрение административное.

Неслучайно Конституционный Суд 
Российской Федерации подчеркива-
ет «особую роль суда как независимо-
го и беспристрастного арбитра и вместе 
с тем наиболее компетентного в сфере 
определения правовой справедливости 

30 См., напр.: О судебной практике по делам о злоупотреблении должностными полномочиями и о пре-
вышении должностных полномочий : постановление Пленума Верхов. Суда Рос. Федерации от 16 окт. 2009 г. 
№ 19 // Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2009. № 12. С. 5.
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органа государственной власти»31. Форму-
лирование же в законодательном порядке 
и (или) посредством выработки правовых 
позиций Пленума критериев судебной 
проверки законности реализации адми-
нистративного усмотрения, даже если 
они при этом носят оценочный характер, 
несомненно, облегчит суду выполнение 
указанной роли.

Несостоятельность идеи 
обеспечения содержательной 

судебной проверки законности 
реализации административного 

усмотрения посредством 
законодательного отказа 
от установления судом 

незаконности оспариваемого 
дискреционного решения, 

действия (бездействия) 
публичной администрации 

как условия удовлетворения 
административного иска

Очевидная, на мой взгляд, неубеди-
тельность приведенных А. Ю. Черлано-
вым доводов против идеи законодатель-
ного определения критериев судебной 
проверки законности административного 
усмотрения оказалась, как представляет-

ся, не единственным слабым местом в его 
рассуждениях о путях приспособления со-
временной модели административного су-
допроизводства для содержательной про-
верки дискреционных решений, действий 
(бездействия) публичной администрации. 
Другое такое же место – предлагаемый им 
путь указанного приспособления.

Как известно, в соответствии с действу-
ющим законодательством административ-
ное исковое заявление о признании реше-
ния, действия (бездействия) публичной 
администрации незаконными удовлетворя-
ется при признании судом одновременного 
наличия двух условий: 1) несоответствие 
указанных решения, действия (бездей-
ствия) нормативным правовым актам 
и 2) нарушение такими решением, дей-
ствием (бездействием) прав, свобод и за-
конных интересов административного ист-
ца (п. 1 ч. 2 ст. 227 КАС РФ, ч. 2 ст. 201 
АПК РФ). Подобное положение, по мнению 
А. Ю. Черланова, вызывает необходимость 
рассмотрения вопроса «не об обогаще-
нии понятия законности, а о пересмотре 
порядка рассмот рения соответствую-
щих административных дел, в частности 
о возможности отказа от такого условия 
удовлетворения  административного иска 

31 По делу о проверке конституционности ряда положений статей 7.3, 9.1, 14.43, 15.19, 15.23.1 и 19.7.3 
Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях в связи с запросом Арбитражного 
суда Нижегородской области и жалобами обществ с ограниченной ответственностью «Барышский мясоком-
бинат» и «ВОЛМЕТ», открытых акционерных обществ «Завод «Реконд», «Эксплуатационно-технический 
узел связи» и «Электронкомплекс», закрытых акционерных обществ «ГЕОТЕХНИКА П» и «РАНГ» и бюд-
жетного учреждения здравоохранения Удмуртской Республики «Детская городская больница № 3 «Нейрон» 
Министерства здравоохранения Удмуртской Республики : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 25 февр. 2014 г. № 4-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс». 

См. также: Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданина Зуйкова Дмитрия Валерьевича 
на нарушение его конституционных прав частью 1 статьи 18.15 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях : определение Конституц. Суда Рос. Федерации от 22 апр. 2014 г. № 926-О ; 
Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гражданки Трященко Светланы Николаевны на нарушение 
ее конституционных прав статьей 2.9 и частью 1 статьи 9.1 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях : определение Конституц. Суда Рос. Федерации от 29 мая 2014 г. № 1013-О ; 
Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «НОРДСИТИ» 
на нарушение конституционных прав и свобод статьей 19.29 Кодекса Российской Федерации об админи-
стративных правонарушениях : определение Конституц. Суда Рос. Федерации от 24 июня 2014 г. № 1310-О ; 
По делу о проверке конституционности подпункта «а» пункта 22 и пункта 24 статьи 5 Федерального закона 
от 28 июня 2014 года № 188-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации по вопросам обязательного социального страхования» в связи с запросами Арбитражного суда 
города Москвы и Арбитражного суда Пензенской области : постановление Конституц. Суда Рос. Федерации 
от 19 янв. 2016 г. № 2-П. Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
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об оспаривании дискреционного админи-
стративного акта, как его незаконность.

Нарушение дискреционным админи-
стративным актом прав, свобод и закон-
ных интересов административного истца 
de lege ferenda представляется достаточ-
ным условием для удовлетворения такого 
иска. Это в полной мере корреспондиру-
ет конституционному предназначению 
правосудия – обеспечению прав и свобод 
личности, которые должны служить мери-
лом правомерности деятельности государ-
ства» (курсив мой. – Ю. С.) [12, с. 43–44].

Для оценки высказанной А. Ю. Чер-
лановым идеи обратимся к типичному 
примеру из судебной практики. Админи-
стративный истец оспаривает в суде дей-
ствия сотрудников полиции, доставивших 
его в орган внутренних дел с примене-
нием физической силы, и в судебном за-
седании факт силового доставления на-
ходит свое подтверждение, что в свою 
очередь приводит к неизбежному выводу 
об очевидном нарушении оспариваемыми 
действиями сотрудников полиции пра-
ва административного истца на свободу 
и личную неприкосновенность. Таким об-
разом, суд констатирует наличие одного 
из двух предусмотренных действующим 
законодательством условий удовлетворе-
ния административного иска. Но при этом 
в ходе дальнейшего судебного разбира-
тельства с целью установления другого 
предусмотренного законом условия удов-
летворения административного иска бу-
дет выяснено, что сотрудники полиции 
осуществили свои дискреционные полно-
мочия в полном соответствии с пп. 2, 13 
ч. 1 ст. 13, ст. 19, ч. 1 ст. 20 Федерального 
закона от 7 февраля 2011 г. № 3-ФЗ «О по-
лиции» (истец имел явное внешнее сход-
ство с конкретным лицом, находившемся 
в розыске, и документов, удостоверяю-
щих личность, при нем не было; провести 
идентификацию личности заподозренного 
на месте его остановки не представлялось 
возможным; примененная сотрудниками 

полиции физическая сила в виде прину-
дительного помещения заподозренного 
в служебный автомобиль полиции оказа-
лась соразмерной оказанному им непо-
виновению; после установления лично-
сти доставленного и его непричастности 
к противоправной деятельности он был 
без промедления отпущен до истечения 
трех часов с момента доставления в ор-
ган внутренних дел). Это будет означать, 
что одно из двух необходимых законода-
тельных условий удовлетворения адми-
нистративного иска не соблюдено, в связи 
с чем суд признает действия сотрудников 
полиции законными и откажет в удовлет-
ворении административного иска.

Каким образом в рассматриваемом 
случае развивался бы судебный про-
цесс, если бы идея А. Ю. Черланова 
о преобразовании модели отечественно-
го административного судопроизводства 
в предлагаемом им направлении оказалась 
реализованной в законодательном поряд-
ке? Ответ прост: как только в судебном 
заседании выяснился бы факт силового 
доставления истца сотрудниками поли-
ции в орган внутренних дел, а значит, на-
рушения ими права административного 
истца на свободу и личную неприкосно-
венность, суд был бы вынужден принять 
единственно возможное решение – удов-
летворить заявленный административный 
иск. Правда, в силу недостаточной автор-
ской обрисовки критикуемой идеи остает-
ся неясным, должен ли суд, удовлетворяя 
указанный иск, признавать оспариваемые 
решения, действия (бездействие) пуб-
личной администрации незаконными 
или ограничиваться признанием их нару-
шающими права, свободы и законные ин-
тересы административного истца.

Трудно сказать, что здесь имеет место: 
наивность или непонимание поднятой 
проблемы. По сути речь идет о полном иг-
норировании такой особенности большей 
части полномочий публичной админи-
страции, как их дискреционный характер, 
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и, соответственно, исключении судебной 
проверки законности реализации админи-
стративного усмотрения – подобная про-
верка становится просто ненужной. Ясно, 
что основанная на рассмотренной идее 
судебная практика была бы весьма далека 
от стандартов справедливого правосудия, 
создавала бы явный дисбаланс публичных 
и частных интересов. В этой связи состоя-
тельной указанная идея, на мой взгляд, 
признана быть не может.

Необходимость уточнения 
смысла, придаваемого 

судебной практикой 
нарушению оспариваемым 
дискреционным решением, 
действием (бездействием) 

публичной администрации прав, 
свобод и законных интересов 

административного истца 
как условию удовлетворения 

административного иска
Высказанная критика не мешает 

в известной степени признать право-
ту утверждения А. Ю. Черланова о том, 
что «неэффективность судебного контроля 
в отношении содержания дискреционных 
административных актов в Российской 
Федерации обусловлена самой моделью 
административного судопроизводства» 
[12, с. 42], в которой удовлетворение ад-
министративного искового заявления свя-
зывается с необходимостью установления 
не только несоответствия решения, дей-
ствия (бездействия) публичной админи-
страции нормативным правовым актам, 
но и нарушения ими прав, свобод и закон-
ных интересов административного истца. 
Только вопрос, с моей точки зрения, дол-
жен ставиться не об исключении первого, 
а об уточнении смысла второго обязатель-
ного условия, который сегодня придается 
ему судебной практикой.

Причина постановки данного вопро-
са заключается в том, что, как показывает 
судебная практика проверки законности 

оспариваемых дискреционных решений, 
действий (бездействия) публичной адми-
нистрации, обязательное выяснение су-
дом наличия рассматриваемого условия 
в ряде случаев приводит его к выводу, 
обусловленному именно дискреционным 
характером указанных решений, действий 
(бездействия), об отсутствии нарушения 
прав, свобод и законных интересов адми-
нистративного истца, что означает фак-
тическое наделение административного 
усмотрения иммунитетом от судебного 
контроля. Подобные ситуации возника-
ют уже на стадии принятия судом адми-
нистративного искового заявления. И это 
неудивительно, поскольку упоминавше-
еся выше мнение советских правоведов 
о том, что в сфере усмотрения публичной 
администрации гражданин или организа-
ция не располагают по отношению к ней 
какими-либо субъективными публичны-
ми правами, все еще имеет достаточное 
 распространение.

В этой связи в докладе на международ-
ной научно-практической конференции 
«Административное судопроизводство: 
проблемы и перспективы развития», про-
веденной 20–21 сентября 2018 г. Верхов-
ным Судом Российской Федерации и Рос-
сийским государственным университетом 
правосудия, автор настоящей статьи обо-
сновал, опираясь на соответствующие 
положения Конституции Российской 
Федерации, необходимость исключения 
из КАС РФ п. 3 ч. 1 ст. 128, согласно кото-
рому судья отказывает в принятии адми-
нистративного искового заявления в слу-
чае, если «из административного искового 
заявления об оспаривании нормативного 
правового акта, акта, содержащего разъ-
яснения законодательства и обладающе-
го нормативными свойствами, решения 
или действия (бездействия)» публичной 
администрации «не следует, что этими 
актом, решением или действием (бездей-
ствием) нарушаются либо иным образом 
затрагиваются права, свободы и законные 
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интересы административного истца»32. 
Возможно, это простое совпадение, но че-
рез четыре месяца после данной конферен-
ции Судебная коллегия по административ-
ным делам Верховного Суда Российской 
Федерации вынесла кассационное опреде-
ление от 18 января 2019 г. № 41-КГ18-53, 
в котором сформулировала очень важную, 
принципиальную правовую позицию33. 
В пункте 43 Обзора судебной практики 
Верховного Суда Российской Федерации 
№ 1 (2019), утвержденного Президиумом 
Верховного Суда Российской Федерации 
24 апреля 2019 г., эта правовая позиция 
изложена следующим образом: «При раз-
решении вопроса о принятии админи-
стративного искового заявления к произ-
водству суда не может быть дана оценка 
действиям и полномочиям администра-
тивных ответчиков, а также не может быть 
сделан вывод об отсутствии нарушений 
оспариваемыми действиями прав, свобод 
и законных интересов административных 
истцов, поскольку указанные обстоятель-
ства подлежат установлению при рассмот-
рении и разрешении административного 
дела по существу»34. Приведенная право-
вая позиция, по сути, вполне может обес-
печивать достижение цели, которую пре-
следовало мое предложение. Другое дело, 
что поскольку, как уже отмечалось, чч. 2 
и 3 ст. 310 КАС РФ одним из оснований 
для отмены или изменения решения суда 
в апелляционном порядке называют не-
правильное истолкование закона, в том 
числе без учета правовой позиции, содер-
жащейся исключительно в постановлени-
ях Конституционного Суда Российской 
Федерации, Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации и Президиума 
Верховного Суда Российской Федерации, 
а не в утвержденных последним обзорах 

судебной практики, следовало бы, на мой 
взгляд, воспроизвести данную правовую 
позицию (до обретения ею формы законо-
дательного предписания) в одном из по-
становлений Пленума Верховного Суда 
Российской Федерации.

К сказанному добавлю следующее. Хо-
тел бы отметить справедливость адресо-
ванной в мой адрес критики А. Ю. Черла-
нова, полагающего, что в силу системного 
характера проблемы судебной проверки 
законности реализации административно-
го усмотрения она не может быть решена 
исключением из КАС РФ только п. 3 ч. 1 
ст. 128 КАС РФ [12, с. 41]. Действительно, 
дискреционный характер оспариваемых 
решений, действий (бездействия) публич-
ной администрации может обусловить вы-
вод суда об отсутствии нарушений такими 
решениями, действиями (бездействием) 
прав, свобод и законных интересов адми-
нистративного истца не только на стадии 
принятия административного искового 
заявления, но и в процессе судебного раз-
бирательства. В этой связи целесообраз-
но, на мой взгляд, уточнить смысл, прида-
ваемый судебной практикой нарушению 
оспариваемым дискреционным решени-
ем, действием (бездействием) публичной 
администрации прав, свобод и законных 
интересов административного истца 
как условию удовлетворения админи-
стративного иска, посредством формули-
рования следующей новой, относящейся 
и к стадии принятия административного 
искового заявления, и к стадии судеб-
ного разбирательства правовой позиции 
 Пленума:

«Наличие у органов и лиц, наделенных 
публичными полномочиями, усмотрения 
само по себе не является основанием 
для вывода суда о том, что оспариваемым 

32 Соловей Ю. П. Дискреционный характер административного акта как основание отказа судьи в при-
нятии административного искового заявления гражданина или организации об оспаривании такого акта // Ад-
министративное судопроизводство: проблемы и перспективы развития : сб. науч. ст. по материалам между-
нар. науч.-практ. конф., 20–21 сент. 2018 г. / отв. ред. С. В. Никитин. М. : РГУП, 2019. С. 193–196.

33 Доступ из СПС «КонсультантПлюс».
34 Бюл. Верхов. Суда Рос. Федерации. 2019. № 10. С. 69. 
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решением, действием (бездействием) 
указанных органов и лиц не нарушаются 
права, свободы и законные интересы ад-
министративного истца или иных лиц, 
в интересах которых подано админи-
стративное исковое заявление, и, соот-
ветственно, для отказа в принятии либо 
отказа в удовлетворении администра-
тивного искового заявления».

Предлагаемая правовая позиция, от-
носясь ко второму законодательному ус-
ловию удовлетворения судом администра-
тивного иска, вполне созвучна той, которая 
содержится в абз. 3 п. 17 Постановления 
№ 21 и касается первого из двух таких 
условий, а именно: «законность оспари-
ваемых решений, действий (бездействия) 
нельзя рассматривать лишь как формаль-
ное соответствие требованиям правовых 
норм». Представляется, что реализация 
высказанного предложения (например, 
посредством внесения соответствующего 
дополнения в Постановление № 21) будет 
способствовать предотвращению имею-
щих сегодня место в судебной практике 
случаев, когда административное усмот-
рение ускользает от судебного контроля.

Заключение
Проведенное исследование позволяет 

сформулировать следующие выводы.
1. Правовые позиции Пленума о су-

дебной проверке законности реализации 
административного усмотрения, являясь 
важным правовым средством обеспече-
ния единообразия правоприменительной 
практики, в последние более чем 30 лет 
развиваются в направлении от полного 
игнорирования указанной проблемы к вы-
работке критериев такой проверки, пред-
ставляющих собой, по сути, принципы 
административных процедур. Данное на-
правление развития указанных правовых 
позиций способствует обеспечению над-
лежащей содержательной судебной про-

верки законности дискреционных реше-
ний, действий (бездействия) публичной 
администрации и тем самым эффективной 
защите прав, свобод и законных интере-
сов граждан, прав и законных интересов 
организаций.

2. Постановление № 21 следует, на мой 
взгляд, расценивать как определенный 
прорыв в деле формирования современ-
ной оте чественной доктрины судебного 
контроля над административным усмот-
рением, в целом отвечающей стандартам 
справедливого правосудия. Вместе с тем 
некоторая шероховатость отдельных из со-
держащихся в данном постановлении пра-
вовых позиций, отсутствие упоминания 
о ряде важных критериев судебной про-
верки законности реализации администра-
тивного усмотрения, хорошо известных 
зарубежным правопорядкам и вполне при-
менимых в российских условиях (в част-
ности, таких как запрет отказа в при-
менении правовых норм, единообразие 
административной практики, активность 
административного органа (должностного 
лица), охват большим меньшего, эконо-
мичность административной деятельно-
сти, презумпция достоверности, ограни-
чение превентивного государственного 
контроля (надзора), толкование законода-
тельства в пользу граждан и организаций 
и другие35), свидетельствуют о необходи-
мости продолжения разъяснительной ра-
боты Пленума в данном направлении.

3. Отмечая весьма существенную роль 
правовых позиций Пленума в обеспече-
нии содержательной проверки судами за-
конности реализации административного 
усмотрения, одновременно нужно подчер-
кнуть, что принципиальным, исчерпыва-
ющим решением, позволяющим не толь-
ко гарантировать надлежащее качество 
осуществления такой проверки, но и спо-
собствовать сокращению случаев оспа-
ривания гражданами и организациями 

35 Подробнее см.: Соловей Ю. П. Административное усмотрение (сравнительно-правовое исследова-
ние) … С. 450–453.
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в суде дискреционных решений, действий 
(бездействия) публичной администрации, 
явилось бы принятие отсутствующего 
на сегодня федерального закона об адми-
нистративных процедурах (администра-
тивной деятельности, административном 
производстве – возможны и иные наиме-
нования), в котором были бы подробно 
и в полной мере «прописаны» принципы 
названных процедур, выступающие кри-
териями судебной проверки законности 
реализации административного усмотре-
ния. При наличии развернутого законода-
тельного регулирования административ-
ных процедур имеет смысл предусмотреть 
в законе содержащийся ныне в абз. 1 п. 62 
Постановления № 36 запрет судебной 
проверки целесообразности оспаривае-
мого дискреционного решения, действия 
(бездействия) публичной администрации 
для того, чтобы в своих суждениях суд ис-
ходил исключительно из правовых стан-
дартов и, следовательно, не подменял бы 
собой публичную администрацию.

4. Высказанное в юридической ли-
тературе мнение о том, что современная 
модель административного судопроизвод-
ства не приспособлена для содержатель-
ной проверки дискреционных решений, 
действий (бездействия) публичной адми-
нистрации, не соответствует реальному 
положению дел, о чем, в частности, сви-
детельствуют правовые позиции Плену-
ма, сформулированные им в Постановле-
нии № 21, а также наработанная судебная 
практика их применения. Современная 
модель отечественного административ-
ного судопроизводства в целом не пре-
пятствует осуществлению подобной про-
верки, но для эффективного обеспечения 

последней требует, как уже говорилось 
выше, принятия федерального закона 
об административных процедурах, отсут-
ствие которого в известной мере компен-
сируется правовыми позициями, содержа-
щимися в Постановлении № 21.

Предлагаемый в юридической литера-
туре альтернативный вариант обеспече-
ния содержательной судебной проверки 
законности реализации административно-
го усмотрения посредством законодатель-
ного отказа от установления судом неза-
конности оспариваемого дискреционного 
решения, действия (бездействия) публич-
ной администрации как одного из двух 
предусмотренных законом обязательных 
условий удовлетворения административ-
ного иска не соответствует стандартам 
справедливого правосудия и в случае 
своей реализации весьма негативным об-
разом скажется на поддержании баланса 
публичных и частных интересов.

Изложенное не исключает необхо-
димости и целесообразности уточнения 
смысла, придаваемого судебной практикой 
другому закрепленному законом условию 
удовлетворения административного иска 
об оспаривании дискреционного решения, 
действия (бездействия) публичной адми-
нистрации – установлению судом факта 
нарушения названным решением, действи-
ем (бездействием) прав, свобод и законных 
интересов административного истца. Та-
кое уточнение, которое может быть осу-
ществлено посредством выработки новой 
право вой позиции Пленума в предлагае-
мом в настоящей статье виде, явится эф-
фективным препятствием к фактическому 
наделению административного усмотре-
ния иммунитетом от судебного контроля.
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