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В Большом толковом словаре русского языка С. И. Ожегова и Н. Ю. 
Шведовой под усмотрением понимается заключение, мнение, решение [7]. 
В процессе усмотрения формируется окончательное субъективное мнение, 
заключение, решение.

В условиях существования так называемого полицейского государст­
ва термины «произвол» и «усмотрение» рассматривались как синонимы. И 
только в период становления правовых государств эти явления стали проти­
вопоставляться друг другу [4, 14]. В науке отграничивают усмотрение от про­
извола через определение пределов (границ) усмотрения, исходя из того, что 
произволом является выход за пределы усмотрения. Произвол и усмотрение 
синонимы с разными смысловыми оттенками. Когда мы говорим об усмотре­
нии, то предполагаем наличие неких границ, которые должны сдерживать 
субъекта при осуществлении усмотрения (закон, внутренние ограничители). 
Говоря же о произволе, мы имеем в виду отсутствие каких бы то ни было гра­
ниц. Законодатель использует в качестве правовой категории термин «усмо­
трение», имея в виду, что усмотрение должно иметь свои границы. Усмотре­
ние всегда предполагает наличие ограничителей и (или) самоограничителей 
в виде норм морали, нравственности, совести, правосознания [10, 48-52].

Правовые характеристики усмотрения определяют также следующим 
образом: «Усмотрение в аспекте права есть гарантированный законом выбор 
уполномоченным субъектом вариантов решений и действий в пределах его 
компетенции. Как юридико-психологический феномен усмотрение характе­
ризуется такими признаками: а) статус уполномоченного субъекта права и 
набор его полномочий; б) допускаемый диапазон определения целей и задач, 
подлежащих разрешению; в) самостоятельный выбор вариантов решений; г) 
осуществление действий в соответствии с решением; д) осознание ответствен­
ности за последствия решений и действий» [9].

В начале XX века ученый-административист А. И. Елистратов полагал, 
что публичные отношения неупорядочены, если они определяются усмотре­
нием органов. Усмотрение, по его мнению, «по своему существу, по природе 
своей, капризно, неопределенно, неустойчиво», поэтому он предлагает «за­
менить» усмотрение правом [5, 7-8].

К концу XX века в науке утвердилась позиция, что свобода усмотрения 
органов исполнительной власти должна быть ограничена законом. «Воз­
можность произвольного применения закона является нарушением про­
возглашенного Конституцией Российской Федерации равенства всех перед 
законом и судом (статья 19, часть 1)» [1]. В рамках обсуждений полномочий
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органов исполнительной власти судьей Конституционного Суда Российской 
Федерации А. Л. Кононовым высказывалась жесткая позиция относительно 
вопросов регулирования их деятельности. Он считает, что «общие начала 
правового регулирования деятельности властных структур и должностных 
лиц должны исходить из правила «дозволено только то, что прямо разреше­
но законом», а основной метод регулирования -  это закрепленный законом 
закрытый перечень полномочий, жесткая компетенция при максимальном 
ограничении пределов усмотрения. Эти принципы вытекают так же из под­
законного характера исполнительной власти и ее полномочий, предусмо­
тренного, в частности, статьями 114 и 115 Конституции Российской Федера­
ции» [2].

За серьезное ограничение пределов усмотрения органов исполни­
тельной власти неоднократно высказывался и Европейский Суд по правам 
человека. «Закон должен быть составлен в достаточно ясных формулиров­
ках, чтобы дать гражданам надлежащее представление об обстоятельст­
вах и условиях, при которых органы государственной власти имеют право 
прибегать к оспариваемым мерам. Кроме того, внутригосударственное за­
конодательство должно предоставлять средство правовой защиты от про­
извольного вмешательства властей в права, гарантированные Конвенцией. 
В вопросах, затрагивающих основополагающие права человека, было бы 
нарушением принципа верховенства права -  одного из основных прин­
ципов демократического общества, гарантированных Конвенцией, -  фор­
мулировать дискреционные полномочия органа исполнительной власти в 
терминах, свидетельствующих о неограниченных возможностях. Следова­
тельно, закон должен устанавливать пределы такой свободы усмотрения 
компетентных властей и способ ее осуществления с достаточной ясностью, 
учитывая законную цель рассматриваемой меры, чтобы предоставить 
лицу надлежащую защиту от произвольного вмешательства в его права 
(см. Постановление Европейского Суда по делу «Лупса против Румынии» 
(Lupsa v. Romania), жалоба № 10337/04, ECHR 2006-... § 32 и 34, Постановле­
ние Европейского Суда по делу «Аль-Нашиф против Болгарии» (Al-Nashif 
v. Bulgaria) от 20 июня 2002 г., жалоба № 50963/99, § 119, и Постановле­
ние Европейского Суда по делу «Малоун против Соединенного Королев­
ства» (Malone v. United Kingdom) от 2 августа 1984 г., Series A, № 82, § 67 
и 68)» -  так сформулировал свою позицию Европейский Суд по правам 
человека Лю и Лю (Liu and Liu) против Российской Федерации (Жалоба 
№ 42086/05) [3].



Однако в современных условиях жесткая позиция в пользу ограничения 
усмотрения государственных органов поставлена под сомнение. «Замена» ус­
мотрения правом однозначно применима только в тех случаях, когда речь 
идет о конкретных мерах и когда обстоятельства и условия можно предполо­
жить с той или иной степенью определенности.

Многочисленные научные публикации, в которых ищут альтернати­
вы жестким мерам по ограничению пределов усмотрения органов испол­
нительной власти, свидетельствуют, что неэффективность жестких рамок 
осознана в науке. В качестве критериев оценки решений органов испол­
нительной власти предлагаются, например, нормы этики и морали. Ин­
тересным представляется мнение А. Ф. Смирновой. Она полагает, что ад­
министративное усмотрение -  это, прежде всего, проявление методики и 
тактики принятия решений [8, 87]. Методика принятия решений понима­
ется как совокупность известных в науке управления способов подготовки 
решения. Тактика связана с использованием методов принятия решений в 
зависимости от конкретной ситуации, иными словами, это реализованная 
методика. А. Ф. Смирнова предлагает использовать понятие допустимости 
для оценки методики и тактики принятия решений, имея в виду, что до­
пустимость рассматривается как требование соблюдения принципа закон­
ности в выборе конкретных методов принятия решений и их реализации в 
конкретной обстановке. Учитывая, что процесс принятия решений не ог­
раничивается исполнением только закрепленных в законе форм деятель­
ности, следует в понятие допустимости включать дополнительные требо­
вания соблюдения норм этики и морали. Используя на практике катего­
рию допустимости управленческих решений, А. Ф. Смирнова приходит 
к выводу, что недопустимыми следует признавать не только незаконные 
формы управленческой деятельности, но и те, которые хотя прямо и не 
противоречат закону, но не соответствуют нормам этики и морали. Однов­
ременно А. Ф. Смирнова отмечает, что нормы этики и морали не просто 
применить в качестве критериев оценки управленческих решений в силу 
их неоднозначности [8, 88]. Не поддерживая позицию, что нормы этики и 
морали могут играть роль гибкого критерия оценки действий органов ис­
полнительной власти при принятии плановых решений, этим примером 
мы хотим подчеркнуть назревшую необходимость в гибком подходе к сво­
боде усмотрения в современном мире.

Планирование -  область, где вопрос о свободе усмотрения стоит наибо­
лее остро. Специфика административных решений в области планирования
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заключается в том, что условия и обстоятельства принятия решения не могут 
быть заданы изначально. В начале XXI века наука административного права 
стала склоняться к расширению свободы усмотрения тогда, когда решение 
следует принимать в обстановке неопределенности и непредсказуемости. 
Против неопределенности внешних условий выдвигается идея свободы ус­
мотрения, ограниченной лишь необходимостью достижения поставленных 
целей. Законодательное ограничение посредством единичного полномочия 
(нормы) для сложных решений больше не подходит, оно должно быть реали­
зовано через систему норм, включающих основы применения соразмерности, 
организационные и процессуальные предписания [11].

В условиях неизвестности управление остается неограниченным с точ­
ки зрения права за исключением ограничения сферы принятия решений 
и усложнения процедуры принятия рисковых решений. Основные средст­
ва правовой защиты в виде ответственности и гарантий в условиях неопре­
деленности становятся недостаточными. Неэффективны и меры денежных 
компенсаций последствий принятия государственных решений [13, 261-263].

В литературе мы можем найти мысль о том, что само по себе усмотре­
ние не должно рассматриваться как ограничительное понятие, усмотрение 
должно рассматриваться как полномочие на конкретизацию права в рамках 
заданных целей. Усмотрение не означает свободу выбора, усмотрение пред­
полагает посредством заявленных в законе целей соразмерности установ­
ление критериев допустимости действий [12, 114]. «Усмотрение имеет две 
взаимосвязанных грани -  оно отражает границы компетенции субъекта и не 
только вводит его деятельность в правовое русло, но и обеспечивает необхо­
димую самостоятельность и маневр. Иначе управление превратится в режим 
механических действий» [9, 72-75].

Конечно, в рамках короткого доклада сложно охватить полностью всю 
проблематику свободы усмотрения. Более подробно об этой проблеме име­
ется публикация [6, 17-20], хотя, по нашему мнению, проблеме свободы усмо­
трения может быть посвящена монография и не одна. В рамках сообщения 
на конференции мы ограничимся выводом о том, что подход к свободе усмо­
трения, как к чему-то подлежащему жесткому ограничению, устаревает. Рос­
сийской теории и практике необходимо переосмыслить проблему свободы 
усмотрения. Свободу усмотрения в современных правовых реалиях следует 
рассматривать именно как самостоятельность и полномочие на принятие ре­
шения. Для оценки решений в современной действительности необходимо 
найти гибкий критерий оценки действий управляющего субъекта, причем 
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своевременной оценки, не дожидаясь последствий принятых решений. Не­
давно в Государственной Думе Федерального Собрания прошел первое чте­
ние законопроект «О государственном стратегическом планировании» [14], 
следовательно уже в ближайшее время теория и практика столкнется с вопро­
сом о свободе усмотрения в рамках стратегического планирования.
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