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Административное усмотрение в деятельности 
государственных служащих явление неред-
кое. Проявляется оно в процессе реализации 

государственными служащими своих полномочий. В 
зависимости от объема полномочий находится сама 
возможность и широта применения ими администра-
тивного усмотрения.

Пределы любого усмотрения — это правовые 
ограничения. А.В. Малько, анализируя правовые огра-
ничения, считает, что это «правовое сдерживание про-
тивозаконного деяния, создающее условия для удов-
летворения интересов контрсубъекта и общественных 
интересов в охране и защите; это установленные в пра-
ве границы, в пределах которых субъекты должны дей-
ствовать, исключение определенных возможностей в 
деятельности лиц»[1]. Также автор выделяет такие 
виды ограничений, как сервитуты, лимиты, наказания, 
приостановления, меры пресечения и т.д. 

А.А. Березин считает, что «суть правовых ограни-
чений состоит в определенном сужении свободы лич-
ности в целях сдерживания его противоправных инте-
ресов»[2]. Учитывая, что речь идет о пределах усмо-
трения, то, очевидно, что данный термин используется 
для обозначения пределов правомочия полномочного 
должностного лица. В контексте обозначенной про-
блемы речь будет идти о пределах административного 
усмотрения государственных служащих, о границах 
их правоприменительного усмотрения.

Важнейшим признаком административного ус-
мотрения государственного служащего является 
его законность, т.е. «законодательно установленные 
пределы усмотрения, поскольку орган государства, 
разрешая вопрос по своему усмотрению, не может 
выходить за рамки своей компетенции[3]». Иными 
словами, пределы усмотрения — это границы, «в рам-

ках которых субъект правоприменения на основе ком-
плексного анализа обстоятельств юридического дела 
уполномочен вынести оптимальное решение с точки 
зрения принципов законности, справедливости и целе-
сообразности»[4].

Ограничивая возможность осуществления усмо-
трения каждым полномочным субъектом пределами 
законодательства, право одновременно обеспечивает 
этому субъекту внутреннюю свободу выбора поведе-
ния, то есть «гарантирует ему свободу внутри этих 
пределов»[5]. 

Безусловно, предел реализации, прежде всего, за-
ложен в самой норме права. Соответственно границы 
усмотрения одновременно показывают и пределы его 
реализации, поскольку реализовать усмотрение за пре-
делами нормы права невозможно. Если осуществле-
ние усмотрения происходит в соответствии с нормами 
права, то и границы (пределы) реализации усмотрения 
содержатся в этих нормах. Сообразно этому границы 
усмотрения можно рассматривать как идентичные 
пределам их реализации. 

Таким образом, пределы усмотрения закрепля-
ются непосредственно в нормах права, напрямую от 
них зависят, а предусмотренная этой нормой свобода 
выбора поведения состоит только в выборе варианта 
действия (бездействия) в зависимости от конкретной 
ситуации, но в границах (пределах) нормы права.

Применив все выше обозначенное к определению 
пределов административного усмотрения, можно за-
ключить, что они закрепляются непосредственно в 
нормах права, регламентирующих действия (бездей-
ствие) государственного служащего. Свобода выбора 
его поведения состоит только в выборе варианта дей-
ствия (бездействия) в зависимости от конкретной си-
туации, но в пределах конкретной нормы права.
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Так, нормами особенной части КоАП РФ пред-
усматривается, как правило, несколько видов адми-
нистративных наказаний за совершенное администра-
тивное правонарушение, и должностное лицо (госу-
дарственный служащий) выбирает один из них по сво-
ему усмотрению, но в пределах нормы, предусматри-
вающей ответственность за данное правонарушение. 
В данном случае должностное лицо может выбрать по 
своему усмотрению, но строго в соответствии с зако-
ном, один из вариантов поведения. Усмотрение — это 
возможность совершать или не совершать предусмо-
тренные административно-правовой нормой действия 
при наличии определенных условий[6]. 

Однако важно отметить, что усмотрение может 
осуществляться и вне правовых норм, то есть за преде-
лами права, «свободное усмотрение государственного 
органа или должностного лица»[7]. Это происходит 
тогда, когда управление реализуется без правового 
регулирования, без наличия норм права. Правом не 
могут охватываться все аспекты общественных отно-
шений, всегда остаются пробелы в законодательстве, 
когда отсутствуют нормы, способные урегулировать 
возникшие правоотношения. В связи с тем, что кон-
сервативность законодательства способствует уста-
новлению наиболее важных правил, то иногда законо-
датель сознательно допускает такую ситуацию, предо-
ставляя свободу усмотрения должностным лицам, а 
в других случаях — не успевает за развивающимися 
общественными отношениями. 

Вместе с тем, в любых случаях государственный 
служащий, применяя административное усмотрение, 
должен опираться на конституционные принципы, на 
принципы служебного поведения, которые необходи-
мо разработать и «которыми должны руководствовать-
ся … при исполнении должностных обязанностей»[8]. 
Поэтому пределы административного усмотрения все 
равно очерчены нормой права, закрепляющей прин-
ципы осуществления властных полномочий государ-
ственным служащим. Все выше обозначенное позво-
ляет сделать вывод о том, что, во-первых, пределы 
административного усмотрения могут иметь внешние 
и внутренние границы. Внешние границы очерчены 
степенью властного воздействия государства на обще-
ство. Воздействие государства на общество должно 
быть соразмерным потребностям общества и осущест-
вляться при взаимодействии с обществом. Полнота 
свободы общества и контроль государства. Внутрен-
ние границы пределов административного усмотрения 
закрепляются непосредственно в нормах права, регла-
ментирующих действия (бездействие) государствен-
ного служащего. Свобода выбора его поведения состо-
ит только в выборе варианта действия (бездействия) в 

зависимости от определенной ситуации, но в пределах 
конкретной нормы права. 

Во-вторых, проблемы определения пределов ус-
мотрения следует выявлять, исходя из их внутрен-
них границ, поскольку в современных условиях они 
формируются определенными внешними границами, 
очерченными существующей экономической ситуаци-
ей в стране. Учитывая, что внутренние границы преде-
лов административного усмотрения устанавливаются 
нормами права, то и проблемы определения пределов 
усмотрения необходимо искать в самой формулировке 
этих норм права. Рассмотрим некоторые из них.

1. Нормами права определяются пределы адми-
нистративного усмотрения. Насколько необходимо 
четкое очертание пределов административного ус-
мотрения? Может быть, более разумно предоставить 
государственному служащему свободу усмотрения, не 
ограничивая рамками законодательства? 

Однако ученые обращают внимание на проблему 
рамок административного усмотрения в сфере реали-
зации и защиты собираться мирно, без оружия, про-
водить собрания, митинги и демонстрации, шествия 
и пикетирование, а также в сфере реализации изби-
рательных прав [9]. Значит, проблема существует и ее 
надо решать, выявляя критерий определения пределов 
административного усмотрения.

С одной стороны, невозможно детально урегулиро-
вать все аспекты деятельности органа исполнительной 
власти, то есть реализации государственными служа-
щими своих полномочий. Так или иначе, но остаются 
такие моменты, которые законодателю невозможно 
предусмотреть. Однако, с другой стороны, расширен-
ное толкование термина «административное усмотре-
ние», несомненно, приводит к злоупотреблениям и кор-
рупцией со стороны государственных служащих. 

Разумность субъекта управления при его власт-
ном воздействии видится не в необходимости четкого 
очертания рамок его правовых действий, тем самым, 
подавляя усмотрение в правоприменительной деятель-
ности, а в повышении уровня правовой культуры и 
правосознания субъекта управления. Иными словами, 
только лишь сужение и четкость очертания пределов 
административного усмотрения не может решить про-
блему определения этих пределов. Необходимо по-
вышать уровень правовой культуры и правосознания 
государственного служащего. Задача объективизации 
административного усмотрения государственных слу-
жащих при правоприменении — одна из самых слож-
ных и трудновыполнимых, но в современных услови-
ях, когда поставлена цель взаимодействия государства 
с гражданским обществом, к ее решению надо стре-
миться. Тенденция сужения административного усмо-
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трения рамками конкретной нормы права, несомненно, 
будет способствовать целесообразности и повышению 
качества реализации государственными служащими 
своих полномочий. 

2. Какой критерий должен определять пределы адми-
нистративного усмотрения государственных служащих? 
Рассуждения по этому поводу возможным в нескольких 
аспектах. Первый из них состоит в формировании дви-
жущей силы определения административного усмотре-
ния. Представляется, что этим критерием должно быть 
наличие в нормах права публичного интересах[10]. Без-
условно, государственным служащим при применении 
административного усмотрения должен быть реализован 
публичный интерес, подчеркивающий целесообразность 
осуществления властных полномочий, направленный, 
прежде всего, на поддержание в государстве законности 
и правопорядка. Но особо необходимо подчеркнуть то, 
что соблюдение государственными служащими публич-
ного интереса — это, пожалуй, главный признак админи-
стративного усмотрения. Публичный интерес не только 
определяет содержание нормы, предусматривающей ад-
министративное усмотрение, но и служит основой при-
менения этой нормы государственным служащим.

Второй аспект взаимосвязан с первым и заключа-
ется в том, что оптимальность применения админи-
стративного усмотрения продиктована соблюдением 
государственным служащим публичного интереса как 
основного признака административного усмотрения. 
Именно публичный интерес должен определять вы-
бор варианта решения государственного служащего в 
пределах нормы права.

3. Отсутствие конкретизации в нормах права, а 
также наличие необоснованной широты в этих нормах 
порождает со стороны государственных служащих 
злоупотребления и коррупцию. Правильное опреде-
ление пределов административного усмотрения со-
действует ограничению коррупционных проявлений 
и злоупотреблений. Определяя пределы усмотрения, 
законодатель, тем самым, способствует искоренению 
коррупции. Поэтому проблема определения пределов 
административного усмотрения погранична с пробле-
мой искоренения злоупотребления и коррупции среди 
государственных служащих.

По-прежнему, нормативные правовые акты со-
держат значительное число норм, позволяющих долж-
ностным лицам осуществлять усмотрение широко, без 
каких-либо значимых ограничений, что приводит к 
злоупотреблению полномочиями, коррупции и другим 
негативным проявлениям применения административ-
ного усмотрения. 

К сожалению, очень часто усмотрение граничит 
с этими нивилирующими явлениями. Отметим, что в 

условиях существования так называемого полицейско-
го государства, термины «произвол» и «усмотрение» 
вообще рассматривались как синонимы. Администра-
тивный произвол — «деятельность органов публич-
ного управления и должностных лиц, совершаемая с 
определенным умыслом, с целью нарушения право-
вых предписаний, норм права, законов»[11]. И только 
в период становления правовых государств «произ-
вол» и «усмотрение» стали противопоставляться друг 
другу, а затем проблема усмотрения была обозначена в 
иной плоскости [12]. 

Действующее ныне огромное количество норма-
тивных правовых актов содержит коррупциогенные 
факторы, к которым относятся: необоснованно ши-
рокие пределы административного усмотрения; воз-
можность необоснованного применения исключений 
из общих правил; положения, содержащие неопреде-
ленные, трудновыполнимые и (или) обременительные 
требования к гражданам и организациям [13].

4. Проблема отсутствия отчетливых пределов ад-
министративного усмотрения государственных служа-
щих, а именно норм, внятно закрепляющих их права 
и обязанности, порождает отсутствие реальной от-
ветственности государственных служащих. Размытые 
пределы административного усмотрения способству-
ют и отсутствию ответственности. Чем четче очерчены 
пределы усмотрения, тем яснее представляются соста-
вы правонарушений, за которые наступает ответствен-
ность государственных служащих. Иными словами, 
пределы административного усмотрения способствуют 
конкретизации ответственности и, тем самым, искоре-
няют такие негативные явления, как злоупотребление 
должностными обязанностями и коррупцию. 

В настоящее время данная проблема отчасти раз-
решается с помощью внедрения административных и 
должностных регламентов. В соответствии с федераль-
ной программой «Реформирование и развитие системы 
государственной службы Российской Федерации (2009-
2013 годы)» одним из основных направлений по рефор-
мированию и развитию системы государственной служ-
бы является повышение эффективности государствен-
ной службы и результативности профессиональной 
служебной деятельности государственных служащих, 
исходя из упорядочения и конкретизации полномочий 
государственных служащих, которые должны быть за-
креплены в должностных регламентах[14]. 

В соответствии со ст. 47 Федерального закона 
«О государственной гражданской службе Российской 
Федерации» обозначено, что должен включать в себя 
должностной регламент. При этом четко установле-
но, что примерные должностные регламенты утверж-
даются соответствующим органом по управлению 
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государственной службой [15]. Надо сказать, что от-
дельные федеральные органы исполнительной власти 
разработали и приняли примерные должностные ре-
гламенты [16], в то время как нормативный правовой 
акт об утверждении единого типового должностного 
регламента отсутствует. 

На сегодняшний день необходимо разработать не 
только единый типовой должностной регламент, кото-
рый конкретизируется с учетом особенностей деятель-
ности каждого органа государства, что позволило бы 
упорядочить служебные обязанности государствен-
ных служащих, но и методику их составления и пере-
смотра в зависимости от изменения административ-
ных регламентов. Возможно, что разработку текста 
данного регламента было бы правильно поручить Ми-
нистерству юстиции РФ.

К сожалению, до сих пор на практике под долж-
ностными регламентами понимаются должностные 
инструкции. В литературе отмечается, что должност-
ные инструкции просто переименованы в должност-
ные регламенты, внедрение должностных регламен-
тов — это важный элемент реформы государственного 
управления и именно должностные регламенты долж-
ны не только обеспечить конечную конкретизацию ад-
министративных процедур до уровня непосредствен-
ных исполнителей, но и завершить переход к государ-
ственному управлению по результатам [17].

В определенной степени конкретизации пределов 
административного усмотрения государственных слу-
жащих способствуют два обстоятельства, нашедшие 
свое отражение в федеральной программе «Реформиро-
вание и развитие системы государственной службы Рос-
сийской Федерации». В частности, речь идет об уровне 
денежного содержания государственных служащих и 
об их дополнительном профессиональном образовании 
[18]. Так, надлежащее выполнение государственными 
служащими своих полномочий напрямую зависит от их 
самоуважения, а уровень денежного содержания госу-
дарственных служащих должен зависеть от результатов 
их труда и определять степень их самоуважения. Систе-
ма дополнительного профессионального образования 
должна способствовать повышению результативности 
профессиональной служебной деятельности государ-
ственных служащих. Применение административного 
усмотрения государственными служащими напрямую 
зависит от их образования, уровня правовой культуры 
и правосознания.

В целях обеспечения конкурентоспособности го-
сударственной службы, привлечения лучших кадров, 
повышение их ответственности перед обществом 
представляется правильным и нуждается в скорейшей 
реализации одно из основных направлений деятельно-

сти Правительства РФ на период до 2012 г.: доведение 
оплаты труда государственных служащих до уровня 
негосударственного сектора [19].

Уровень денежного содержания государственных 
служащих и их дополнительное профессиональное 
образование являются стимулами к надлежащему ис-
полнению государственными служащими должност-
ных обязанностей. Показатели труда государственных 
служащих должны быть ориентированы на результат 
их деятельности, например, на конкретное разрешен-
ное разногласие, оказанную поддержку, проведенное 
мероприятие, выявленное правонарушение, оказанную 
государственную услугу и т.д. Думается, необходимо 
ввести единые стандарты нормирования труда государ-
ственных служащих. В противном случае невозможно 
определить количественный показатель их деятельно-
сти. Кроме того, показатели труда должны находиться в 
прямой зависимости от публичного интереса, который 
должен пронизывать применение государственными 
служащими административного усмотрения. 

Итак, в результате рассмотрения обозначенной 
проблемы можно сделать ряд следующих выводов. 
Во-первых, пределы административного усмотрения 
закрепляются непосредственно в нормах права, регла-
ментирующих действия (бездействие) государствен-
ного служащего. Свобода выбора его поведения состо-
ит не только в выборе варианта действия (бездействия) 
в зависимости от конкретной ситуации, но в пределах 
конкретной нормы права. Во-вторых, публичный ин-
терес должен определять выбор варианта действия 
(бездействия) государственного служащего в преде-
лах, установленных нормой права, регламентирующей 
данный выбор. В-третьих, отсутствие конкретизации 
в нормах права, а также наличие необоснованной ши-
роты в этих нормах порождает со стороны государ-
ственных служащих злоупотребления и коррупцию 
и как следствие нарушение прав и свобод граждан и 
организаций. Поэтому правильно определить преде-
лы административного усмотрения — это значит со-
действовать ограничению коррупционных проявлений 
и злоупотреблений и, в свою очередь, защите прав и 
свобод граждан и организаций. В-четвертых, одной 
из проблем, связанных с определением пределов слу-
жебного усмотрения, является проблема отсутствия 
реальной ответственности государственных служа-
щих. В настоящее время данная проблема отчасти раз-
решается с помощью внедрения административных и 
должностных регламентов. В-пятых, в определенной 
степени конкретизации пределов административного 
усмотрения способствуют два обстоятельства: уровень 
денежного содержания государственных служащих и 
их дополнительное профессиональное образование.
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А.А. ходырев

оргАнизАционно-прАВоВые формы публичной службы 
Во фрАнции В контексте АдминистрАтиВного режимА

10.7256/1999-2807.2013.04.5

В практическом плане любой вопрос французско-
го административного права сводится к вопросу 
о подсудности возможного спора между участ-

никами тех или иных правоотношений: либо спор под-
лежит рассмотрению в суде общей юрисдикции, либо 
в административном суде. Классическая формула ре-
шения вопроса о подсудности спора административной 
юстиции была основана на трех китах:

1) субъект публичного права (например, террито-
риальный коллектив)

2) сфера публичной службы (=реализация публич-
ного интереса)

3) сфера публичного права (=правоотношение воз-
никло и регулируется как публично-правовое, напри-
мер, посредством одностороннего акта публичной ад-
министрации).

Другими словами, при реализации всех трех ус-
ловий административный судья признаёт подсудность 
данного дела административной юстиции. Однако в 
настоящее время эта схема уже «не работает», пре-


