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Р е ф е р а т
Введение: статья посвящена актуальным проблемам применения дискреционных полно-

мочий носителями публичной власти в современных условиях развития государства и обще-
ства, а также исследованию базовых принципов применения административного усмотрения 
в деятельности уголовно-исполнительной системы. Целью статьи является освещение тео-
ретических и прикладных проблем в области административного усмотрения в деятельности 
органов и должностных лиц публичной администрации в целом и уголовно-исполнительной 
системы в частности. Методологическую основу работы образуют общенаучные и частнона-
учные (историко-правовой, сравнительно-правовой, описательный, контент-анализа) методы 
познания правовой действительности. Обосновываются выводы о том, что в настоящее время 
проблема административного усмотрения в деятельности публичной администрации приоб-
ретает новое значение. В условиях постоянного расширения сферы публичного управления, 
его усложнения, многозадачности и ситуационной неопределенности принятие даже внешне 
законного решения в перспективе может повлечь неблагоприятные последствия, которые на 
момент принятия управленческого решения не являются очевидными либо являются трудно 
прогнозируемыми. В связи с этим возникает вопрос об установлении правовых границ (ориен-
тиров) для действий органов публичной администрации при реализации полномочий в рамках 
административного усмотрения. Такими ориентирами должны стать закрепленные в законо-
дательстве административно-правовые принципы деятельности органов публичной админи-
страции в сфере осуществления различных направлений подзаконной административной де-
ятельности, в том числе в области подзаконного нормотворчества, принятия управленческих 
актов общего действия, индивидуальных правоприменительных актов, административных 
договоров и т. д. Одним из главных преимуществ использования дискреционных полномочий 
в деятельности уголовно-исполнительной системы является их способность обеспечивать 
гибкость и адаптивность выработки и принятия управленческих решений, поиск и апробацию 
новых передовых форм и методов управления. Научная и практическая значимость работы со-
стоит в обосновании положений о том, что дискреционные полномочия играют важную роль 
в совершенствовании деятельности ФСИН России, позволяют ей адаптироваться к изменя-
ющимся условиям, обеспечивать законность и справедливость в принятии управленческих 
решений. При этом для исключения злоупотреблений и несправедливых решений дискреци-
онные полномочия должны быть ограничены и контролируемы, то есть применяться с соблю-
дением принципов прозрачности, ответственности и контроля.

К л ю ч е в ы е  с л о в а :  административное право; дискреционные полномочия; админи-
стративное усмотрение; административные процедуры; уголовно-исполнительная система.
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Введение
Развитие системы публичного управления в Рос-

сии актуализировало большой пласт теоретических 
и прикладных проблем в области административного 
усмотрения в деятельности органов и должностных 
лиц публичной администрации [1, с. 61; 2 с. 51]. Как 
отмечается в специальной литературе, «в отношении 
административного усмотрения ни в отечественной 
правовой науке, ни в законотворческой деятельности 
до настоящего времени не выработано единого под-
хода» [3, с. 197]. В этой связи остро возникает вопрос 
о том, что же сегодня следует понимать под админи-
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стративным усмотрением, каковы его содержание 
и сущность, на каких принципах оно должно приме-
няться в публичном управлении и т. п.

Диалектическая природа административного 
усмотрения и его внутренняя противоречивость об-
условливают возможность его рассмотрения в диа-
метрально противоположных значениях. С одной 
стороны, осуществление публичной администраци-
ей своих полномочий всегда дискреционно и связано 
с необходимостью выбора оптимального решения из 
большого количества возможных альтернатив в ус-
ловиях ситуационной неопределенности, многоза-



430

п е н и т е н ц и а р н а я  н а у к а

дачности и многоуровневости управленческих про-
цессов, потребности одновременного достижения 
целей экономической и социальной эффективности, 
устранения противоречий и восполнения пробелов в 
нормативном регулировании и т. п. С другой стороны, 
при выборе того или иного варианта управленческого 
решения всегда есть риск нарушения действующе-
го закона, причинения вреда интересам различных 
участников публичного управления. Более того, ино-
гда возникают ситуации, когда причинение вреда 
интересам отдельных субъектов публичного право-
отношения просто неизбежно ввиду крайней необхо-
димости принятия управленческого решения.

Административное усмотрение в деятельности пу-
бличной администрации в новых условиях

В настоящее время проблема административного 
усмотрения в деятельности публичной администра-
ции приобретает новое значение. В условиях посто-
янного расширения сферы публичного управления, 
его усложнения, многозадачности и ситуационной 
неопределенности принятие даже внешне законно-
го решения в перспективе может повлечь неблаго-
приятные последствия, которые на момент принятия 
управленческого решения не являются очевидными 
либо являются труднопрогнозируемыми.

В связи с этим возникает вопрос об установлении 
правовых границ (ориентиров) для действий органов 
публичной администрации при реализации полномо-
чий в рамках административного усмотрения. Такими 
ориентирами должны стать закрепленные в законо-
дательстве административно-правовые принципы 
деятельности органов публичной администрации 
в области осуществления различных направлений 
подзаконной административной деятельности, в 
том числе в области подзаконного нормотворчества, 
принятия управленческих актов общего действия, ин-
дивидуальных правоприменительных актов, админи-
стративных договоров и т. д. 

Законодательное закрепление принципов осу-
ществления дискреционных полномочий должно 
стать отправной точкой в регулировании реализации 
административной власти органами и должностны-
ми лицами публичного управления. Практическую 
значимость данного вопроса невозможно переоце-
нить, поскольку он напрямую затрагивает создание 
эффективных гарантий соблюдения прав, свобод и 
законных интересов граждан и организаций, защиты 
от преступления органами государственной власти, 
превышения допустимых пределов осуществления 
административных полномочий.

Правовое регулирование общественных отноше-
ний в любой сфере ограничивается объективными 
пределами, что подразумевает необходимость осу-
ществления публичной управленческой деятельно-
сти, в том числе направленной на устранение про-
белов в действующем правовом регулировании, 
адаптации норм права к реальным условиям жизни 
людей, имеющей, как правило, дискреционный ха-
рактер. Иными словами, ряд полномочий государ-
ственных органов, несмотря на законодательное 
декларирование, не имеют строго урегулированных 
административных процедур для реализации. При 

этом необходимо учитывать и то, что правовое ре-
гулирование в сфере публичного управления имеет 
объективные пределы, что обусловливает необходи-
мость предоставления органам публичной админи-
страции дискреционных полномочий. В этой связи 
возникает проблема установления пределов админи-
стративного усмотрения и ограничения дискрецион-
ных полномочий органов и должностных лиц публич-
ной администрации.

Европейский опыт решения данной проблемы 
связан, прежде всего, с нормативным определени-
ем принципов административного усмотрения. Так, 
Комитетом Министров Совета Европы приняты ре-
комендации 80(2) от 11.03.1980 «Об осуществлении 
дискреционных полномочий административными ор-
ганами» (далее – Рекомендации) [4, с. 1, 2], в которых 
дискреционные полномочия определяются как пол-
номочия органов публичной власти, которые предо-
ставляют им некоторую степень свободы в отноше-
нии принимаемого решения, позволяющую выбирать 
среди нескольких юридически допустимых решений 
одно из наиболее подходящих. При этом обращается 
внимание на то, что «наличие возможности такого вы-
бора требует от представителей публичных органов 
проявления своего (административного) усмотрения 
(дискреции)» [5, с. 73].

Особый интерес вызывает и то, что основной сфе-
рой применения принципов ограничения дискре-
ционный полномочий в соответствии с указанными 
Рекомендациями является защита прав, свобод и 
интересов лиц при принятии административных ак-
тов. В свою очередь, под административным актом 
понимаются административные меры или решения, 
принимаемые при осуществлении публичной власти 
и непосредственно затрагивающие права, свободы 
или интересы физических или юридических лиц.

Рекомендациями также определены основные 
принципы деятельности административных органов 
при осуществлении дискреционных полномочий, к 
которым относятся следующие требования:

1. Обязанность не преследовать иную цель, кроме 
той, для которой были предоставлены полномочия.

2. Обязанность соблюдения объективности и бес-
пристрастности, принимания во внимание только 
факторов, имеющих отношение к частному случаю.

3. Обязанность соблюдения принципа равенства 
перед законом, избегания несправедливой дискри-
минации.

4. Обязанность поддержания надлежащего ба-
ланса между любыми неблагоприятными послед-
ствиями, которые его решение может иметь для прав, 
свобод или интересов лиц и целей, которые пресле-
дуются при принятии административного акта.

5. Обязанность принимать свое решение в разум-
ные сроки с учетом рассматриваемого вопроса.

6. Обязанность последовательно применять об-
щие административные правила и с учетом конкрет-
ных обстоятельств каждого дела.

Вместе с тем в отечественном законодательстве 
нет актов, в которых бы закреплялась система прин-
ципов осуществления публичной администрацией 
дискреционных полномочий. В настоящее время 
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присутствуют лишь отдельные, фрагментарные поло-
жения, содержащиеся в нормативных правовых актах 
различной юридической силы и тематики, которые в 
той или иной мере выражают такие принципы или, по 
крайней мере, содержат о них упоминание  [6, с. 44]. 
При этом наличие разрозненных положений, содер-
жащихся в нормативно-правовых актах различного 
уровня, лишь усугубляет ситуацию, поскольку снижа-
ет уровень значимости данных принципов и дискре-
ции как категории. 

В то же время ряд указанных принципов на-
ходит отражение в актах Конституционного Суда 
Российской Федерации, что свидетельствует об 
определенной положительной динамике в решении 
вопроса об урегулировании дискреции в россий-
ской правовой действительности. В частности, Кон-
ституционный Суд Российской Федерации в поста-
новлении от 16.10.2020 № 42-П и определениях от 
29.10.2020 № 2386-О, № 2492-О неоднократно упо-
минал категории дискреционных полномочий и усмо-
трения, что свидетельствует о признании существо-
вания данных институтов административного права 
на высшем уровне.

В теоретическом плане дискреционные полномо-
чия органов публичного управления обычно относят 
к правомочиям, которые предоставляются органам 
публичной администрации и их должностным лицам 
для принятия решений в рамках своей компетенции 
по своему усмотрению в пределах законов и норма-
тивных актов.

Как отмечается в специальной литературе, ад-
министративное усмотрение является важным эле-
ментом государственного (публичного) управления, 
позволяющим оперативно, с учетом сложившейся 
ситуации и на основе действующего законодатель-
ства принимать управленческие решения, направ-
ленные на защиту публичных интересов [3, с. 199]. 
Дискреционные полномочия предоставляются для 
обеспечения гибкости и эффективности публичного 
управления. Они позволяют органам и должностным 
лицам публичной администрации самостоятельно 
определять способы и методы выполнения своих 
задач, выбирать наиболее оптимальные и целесоо-
бразные меры и направления деятельности.

К числу основных признаков дискреционных пол-
номочий возможно отнести:

– свободу выбора управленческого решения, что 
позволяет органам и должностным лицам публичной 
администрации выбирать наиболее подходящие ре-
шения и методы работы с точки зрения их эффектив-
ности и целесообразности;

– ограничение законом, которое обусловлива-
ет установление нормативных пределов принятия 
управленческих решений и обязанности органов и 
должностных лиц публичной администрации строго 
и неукоснительно соблюдать требования законности;

– судебный контроль, который обеспечивает воз-
можность судебного обжалования решений органов 
и должностных лиц публичной администрации;

– прозрачность деятельности и обязательную от-
четность органов и должностных лиц публичной ад-
министрации.

Внедрение данных принципов в деятельность пу-
бличной администрации позволит надлежащим об-
разом ограничить административное усмотрение, 
обеспечить необходимыми правовыми ориентирами 
административного управления и контроля за дея-
тельностью органов публичной администрации по 
применению дискреционных актов и иных действий 
публичной администрации, то есть обеспечить эф-
фективные гарантии защиты прав, свобод и законных 
интересов личности и общества от административ-
ного произвола. 

Дискреционные полномочия в деятельности уго-
ловно-исполнительной системы

Дискреционные полномочия применяются в раз-
личных сферах и областях публичного управления, 
в том числе и в правоохранительной деятельности в 
целом и в деятельности уголовно-исполнительной 
системы в частности [7, с. 509].

Уголовно-исполнительная система представляет 
собой сложную организационную управленческую 
систему, в которой функционируют различные орга-
ны и учреждения, выполняющие задачи в области ис-
полнения уголовных наказаний. Одним из ее важных 
признаков деятельности является наличие обшир-
ных дискреционных полномочий органов и учрежде-
ний, исполняющих уголовные наказания, в области 
принятия управленческих решений по разрешению 
конкретных дел, реагированию на отдельные случаи 
или ситуации. Дискреционные полномочия играют 
важную роль в эффективном функционировании уго-
ловно-исполнительной системы [8, с. 18], позволяя 
ее органам и учреждениям адаптироваться к изменя-
ющимся условиям и обеспечивать законность и эф-
фективность в своей работе.

Дискреционные полномочия или административ-
ное усмотрение в деятельности уголовно-исполни-
тельной системы представляют собой полномочия 
органов и учреждений, исполняющих уголовные на-
казания, и их должностных лиц осуществлять реше-
ние служебных задач на основе самостоятельного 
усмотрения в выборе возможных альтернатив. Эти 
полномочия позволяют органам и учреждениям реа-
гировать на различные ситуации и решать возникаю-
щие проблемы в соответствии с конкретными обсто-
ятельствами.

Дискреционные полномочия играют важную роль 
в эффективном функционировании органов и учреж-
дений, исполняющих наказания, в механизме проти-
водействия коррупции и иных видов пенитенциарной 
преступности [9, с. 80], позволяют им адаптировать-
ся к изменяющимся условиям и обеспечивать спра-
ведливость и эффективность пенитенциарной дея-
тельности [10, с. 195].

Одним из главных преимуществ использования 
дискреционных полномочий в деятельности уголов-
но-исполнительной системы является их способ-
ность обеспечивать гибкость и адаптивность выра-
ботки и принятия управленческих решений, поиск и 
апробацию передовых форм и методов управления. В 
условиях постоянно меняющейся политической, эко-
номической и социальной ситуации органы и учреж-
дения, исполняющие уголовные наказания, должны 
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быть способны принимать решения, основываясь на 
постоянном анализе своей практической деятельно-
сти, экспертной оценке ее эффективности и целесо-
образности в целях своевременного реагирования на 
изменения и адаптации к новым задачам, вызовам и 
угрозам.

Важным аспектом дискреционных полномочий в 
деятельности уголовно-исполнительной системы яв-
ляется их роль в обеспечении справедливости и со-
блюдения баланса интересов разных сторон [11; 12, 
с. 82]. В отличие от общих правил и норм, дискреци-
онные полномочия позволяют принимать во внима-
ние конкретную ситуацию и особенности каждого от-
дельного случая. Это позволяет должностным лицам 
учитывать индивидуальные потребности и интересы 
различных категорий лиц [13, с. 792–794] гарантируя 
принятие справедливого и равноправного решения.

Важным вопросом реализации дискреционных 
полномочий в деятельности уголовно-исполнитель-
ной системы является контроль за их применением и 
их ограничение в случаяе принятия несправедливых 
решений и злоупотреблений.

В этой связи важными средствами обеспечения 
законности,  прозрачности и открытости принятия 
решений выступают различные виды внешнего (го-
сударственного и общественного) и внутриорганиза-
ционного контроля, которые подразумевают провер-
ку законности и обоснованности принятого решения, 
возможность его отмены в административном либо 
судебном порядке.

Дискреционные полномочия играют важную роль 
в развитии и усовершенствовании функционирова-
ния уголовно-исполнительной системы. Они позво-
ляют внедрять в деятельность инновационные реше-
ния и технологии, например, в области:

– цифровизации сферы исполнения уголовных на-
казаний; 

– применения телекоммуникационных технологий 
при проведении процессуальных действий в отноше-
нии лиц, содержащихся в учреждениях; 

– подготовки осужденных к освобождению; 
– проведения мероприятий социально-психоло-

гической адаптации; 
– развития производственного сектора;
– организации обучения и воспитания сотрудников;
– ресурсного обеспечения деятельности и т. д.
Выводы
Применение дискреционных полномочий должно 

подразумевать ответственность должностных лиц 
за принятые решения. Опасность волюнтаризма при 
использовании дискреционных полномочий крайне 
велика, и это обстоятельство подразумевает необхо-
димость выработки эффективных критериев оценки 
управленческой деятельности как в целом в уголов-
но-исполнительной системе, так и отдельных сфе-
рах ее функционирования (исполнение наказаний, 
ресоциализация и социальная адаптация, кадровое 
и иное ресурсное обеспечение, производственный 
сектор и т. п.).

В целом следует заключить, что дискреционные 
полномочия играют важную роль в совершенствова-
нии деятельности уголовно-исполнительной систе-
мы, позволяют ей адаптироваться к изменяющимся 
условиям, обеспечивать законность и справедли-
вость в принятии управленческих решений. При этом 
для исключения злоупотреблений и несправедливых 
решений дискреционные полномочия должны быть 
ограничены и контролируемы, то есть применяться 
на основе соблюдения принципов прозрачности, от-
ветственности и контроля.
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