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Злоупотребление правами  
и злоупотребление властью:  
к построению единой доктрины
Павел Блохин*

В статье на основе французской судебной доктрины détournement de pouvoir исследуется теоретическая проблема злоупотребления 
государством правами (полномочиями) в российской юриспруденции. Отправной точкой для такого исследования является высказан-
ный ранее учёными тезис о том, что злоупотребление правом (в особенности в форме обхода закона с противоправной целью) – это 
не категория только гражданского права, а универсальный или общеправовой принцип. В практическом плане это позволяет сущест-
венно расширить основания для признания недействующими (недействительными) нормативных и индивидуальных актов государ-
ственных органов и должностных лиц. В частности, приводятся примеры такого рода злоупотреблений из практики Конституционного 
Суда России по вопросам реализации гражданами права на проведение мирных публичных мероприятий. Попутно рассматриваются 
некоторые взаимосвязанные теоретические вопросы, в том числе: значение категорий «интерес» и «цель» в праве, соотношение 
ограничения и запрета злоупотребления основными правами, понятие дискреционных полномочий и связанной компетенции, раз-
личие неопределённых и оценочных правовых понятий и др. В частности, приводятся позиции российского Конституционного Суда 
о  важности своевременного подзаконного регулирования, в том числе принятия административных регламентов предоставления 
государственных услуг и исполнения государственных функций. Автор достаточно широко ссылается на работы зарубежных специа-
листов в области публичного права (Ж. Веделя, Ж.-М. Оби, А. Шайо, К. Грабенвартера, К. Экштайна и иных), а также труды российских 
юристов (в первую очередь Г. А. Гаджиева, В. И. Крусса, Ю. Н. Старилова, В. И. Червонюка).

³³ Злоупотребление гражданскими правами; злоупотребление публичной 
властью; цель в праве; полномочия; административное усмотрение; 
ограничение прав

1.	 Вводные замечания

Нахождение административного судопроиз-
водства в России на начальном этапе своего 
становления, не лишённого трудностей и про-
тиворечий, объясняет обращение учёных к 
базовым доктринальным положениям и зару-
бежным образцам государственного управ-
ления и административной юстиции. В числе 

недавних работ, выдержанных в этом ключе, 
хотелось бы отметить серию публикаций на 
русском языке в 2017 году, обосновывающих 
выделение категории «субъективных пуб-
личных прав» в качестве самостоятельного 
объекта судебной защиты и необходимость 
дифференциации процессуальных форм та-
кой судебной защиты. Одновременно в этих 
статьях был поставлен теоретический вопрос 
о целесообразности проведения границы 
между субъективными правами частных лиц 
и правомочиями административных органов1. 

1	 См.: Фосскуле А., Кайзер А.-Б. Субъективное пуб-
личное право // Сравнительное конституционное обо-
зрение. 2017. № 5 (120). С. 132–138; Гриценко Е. За-

СУДЕБНЫЙ КОНСТИТУЦИОНАЛИЗМ

*	 Блохин Павел Дмитриевич – кандидат юридических 
наук, советник судьи Конституционного Суда Рос-
сийской Федерации, старший преподаватель кафедры 
конституционного и административного права Нацио-
нального исследовательского университета «Высшая 
школа экономики», Санкт-Петербург, Россия (e-mail: 
pavel.blokhin@ksrf.ru).

DOI: 10.21128/1812-7126-2018-2-34-50



П. Блохин. Злоупотребление правами и злоупотребление властью: к построению единой доктрины    35

Дальнейшие параллели между базовыми ка-
тегориями из области частного и конститу-
ционного (административного) права наво-
дят на мысль о том, что наряду с нарушением 
прав граждан административными органами 
и публичными служащими также возможно и 
злоупотребление последними своими права-
ми (полномочиями). Другим таким событием 
можно считать издание в 2017 году Ежегод-
ника публичного права, посвящённого усмот-
рению и оценочным категориям в админист-
ративном праве. Многие публикации в нём 
пронизаны общей идеей о том, что админист-
ративные органы «должны ориентироваться 
на смысл и цель регулирования и всегда осу-
ществлять толкование с учётом конституци-
онно-правовых писаных и неписаных норм»2. 
При этом понятия дискреции, диапазона 
усмотрения, оценочных и неопределённых 
норм наиболее тесно связаны с вопросом 
злоупотребления правами (полномочиями) 
и проблемой судебной защиты от таких зло-
употреблений, что демонстрируется в статье. 
Попутно автор стремится ввести в научный 
оборот отдельные ценные научные работы 
по этой проблематике (Ж.-М. Оби, А. Шайо, 
К. Грабенвартера, К. Экштайна, Й. Пудельки 
и многие другие).

2.	 Некоторые достижения российской 
и французской юриспруденции

Можно утверждать, что на сегодняшний день 
комплексной научной доктрины злоупотреб-
ления государством правами в российской 
науке не сложилось, а предпринятые в этом 
направлении исследования отличаются фраг-
ментарностью и противоречивостью. Напри-
мер, профессор Е. С. Шугрина, справедливо 
замечая, что «первоначально этот институт 
получил развитие в гражданском праве, а 
затем был заимствован другими отраслями 
права», а также что «под злоупотреблением 
властью как разновидностью злоупотребле-
ния правом понимается её использование в 

щита субъективных публичных прав в России: универ-
сальные стандарты доступа к правосудию // Сравни-
тельное конституционное обозрение. 2017. № 6 (121). 
С. 65–77.

2	 Пуделька Й. Предисловие // Ежегодник публичного 
права 2017: Усмотрение и оценочные понятия в адми-
нистративном праве. М. : Инфотропик Медиа, 2017. 
С. IV–V, IV.

корыстных интересах, а также достижение 
поставленной цели не соответствующими ей 
средствами»3, далее рассматривает преиму-
щественно случаи прямого нарушения госу-
дарственными органами норм конституцион-
ного права при взаимодействии с органами и 
должностными лицами местного самоуправ-
ления.

Профессор В. И. Червонюк, напротив, по-
следовательно демонстрирует, что «злоупо-
требление правом  – это всегда действия в 
ущерб интересам других лиц, но не образу-
ющие самостоятельного деликта, уже опи-
санного нормами права», то есть «симулякр 
правомерного поведения»; он также согла-
шается с тем, что несовпадение категорий 
«право» и «полномочие» (то есть «право, 
соединённое с юридической обязанностью») 
не исключает применения рассматриваемой 
категории (в частности, в форме обхода за-
кона с противоправной целью) в публичных 
правоотношениях4, хотя практически не при-
водит далее соответствующих примеров.

Е. Н. Крымова, видимо, как и Е. С. Шугри-
на, в своей диссертации придерживается ши-
рокого подхода к понятию «злоупотребление 
правами» (органами исполнительной власти), 
выделяя при этом: собственно злоупотребле-
ние властью, а также превышение должност-
ных полномочий, злоупотребление служеб-
ным положением, коррупционное преступле-
ние и другое; причём также утверждается, 
будто бы во всех этих формах злоупотребле-
ние правом состоит в том, что орган или дол-
жностное лицо в отношении с гражданином 
«умышленно причиняет вред человеку», все-
гда действует или бездействует «с личным 
или корыстным мотивом»5.

С. А. Денисов, как и В. И. Червонюк, на-
против, предлагает придерживаться узкого 

3	 Шугрина Е. С. Контроль за деятельностью и ответст-
венность власти: злоупотребление правом, злоупо-
требление властью или игнорирование права? // Му-
ниципальная служба. 2012. № 3. С. 20–30, 20.

4	 См.: Червонюк В. И. Злоупотребление правом в сфе-
ре действия частного и публичного права // Вестник 
Московского университета МВД России. 2017. № 3. 
С. 166–170.

5	 Крымова  Е. Н. Злоупотребление правом в процессе 
функционирования исполнительных органов государ-
ственной власти в Российской Федерации: содержание 
и формирование концепции противодействия : авто-
реф. дис. … канд. юрид. наук. Воронеж, 2009. С. 9, 17.
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подхода к определению злоупотребления пра-
вом (именуя его «злоупотреблением норма-
ми конституционного права») как поведения, 
«формально соответствующего нормам пра-
ва… но не соответствующего целям (назна-
чению) этих норм»6, далее, однако, приводя 
лишь примеры неконституционных, по его 
мнению, норм законодательства о выборах и 
общественных объединениях и даже неспра-
ведливых, с его точки зрения, решений Кон-
ституционного Суда Российской Федерации 
(далее – Конституционный Суд России).

Л. А. Шарнина наиболее системно изло-
жила различия между правонарушением и 
злоупотреблением (при этом указав на при-
мере избирательного права, что в отдельных 
случаях злоупотребление свободой, полно-
мочием определено законодателем в качестве 
деликта), а равно между злоупотреблением 
частным лицом правами и злоупотреблением 
публично-властным субъектом полномочия-
ми (с точки зрения мотивов такого злоупо-
требления и наступающих правовых послед
ствий)7.

В остальном же, повторимся, изучение 
этого феномена в российском публичном 
праве значительно отстаёт от исследования 
принципа добросовестности и недопустимо-
сти злоупотребления гражданскими правами 
в цивилистике8. Так, российские исследова-
ния о злоупотреблении государственными ор-
ганами, должностными лицами («агентами» 
государства) своими властными полномочия-
ми при принятии административных актов, за 
редчайшими исключениями9, не упоминают 

6	 Денисов С. А. Злоупотребление властных субъектов 
нормами конституционного права // Конституционное 
и муниципальное право. 2016. № 6. С. 3–10.

7	 Шарнина Л. А. Злоупотребление конституционными 
правами и злоупотребление полномочиями: общее и 
особенное // Конституционное и муниципальное пра-
во. 2012. № 12. С. 9–15.

8	 В особенности, см. работы: Грибанов  В. П. Пределы 
осуществления и защиты гражданских прав // Гриба-
нов В. П. Осуществление и защита гражданских прав. 
2-е изд. М. : Статут, 2001. C. 19–231; Дождев Д. В. 
Принцип добросовестности в гражданском праве // 
Принцип формального равенства и взаимное призна-
ние права: колл. монография / под общ. ред. В. В. Ла-
паевой, А. В. Полякова, В. В. Денисенко. М.  : Про-
спект, 2016. С. 147–162.

9	 См.: Адмиралова И. А. Пределы усмотрения в адми-
нистративной деятельности полиции в зарубежных 
государствах // Международное публичное и частное 

хорошо известную в континентальной Европе 
доктрину détournement de pouvoir (злоупо-
требление властью), которую и следовало бы 
считать как исторически, так и логически от-
правной точкой таких исследований.

Учёный Жорж Ведель в своём фундамен-
тальном труде «Административное право 
Франции» выделил 4  основания обжалова-
ния гражданином административных актов, 
вынесенных с превышением власти (recours 
pour excès de pouvoir): два формальных (от-
сутствие у органа, публичного служащего 
компетенции по его принятию, включая так 
называемую узурпацию власти, а также по-
грешности формы акта, которые могут быть 
существенными или несущественными) и два 
материальных (незаконность, то есть несо-
ответствие материальным нормам конститу-
ции, закона, судебных решений, а также 
собственно злоупотребление властью, то есть 
«использование административным органом 
полномочий в иных целях, нежели те, в ко-
торых они были ему предоставлены»)10. Он 
также отметил ряд любопытных процессу-
альных аспектов рассмотрения указанной ка-
тегории дел. Например, на ответчика (адми-
нистративный орган) может быть возложено 
бремя доказывания наличия фактов, служа-
щих, по его утверждению, основанием для 
решения или действия, если тот не уточняет 
места, времени, обстоятельств возникнове-
ния этих оснований. Доказательством злоупо-
требления, хотя и косвенным, может служить 
тот факт, что, отказав в выдаче некоторого 
разрешения (на открытие фармацевтического 
производства) одному лицу, административ-
ный орган, спустя непродолжительное время 
и при неизменных обстоятельствах (стабиль-
ный спрос населения на лекарства), выдал 
это разрешение иному лицу.

Специалист по публичному праву Жан-
Мари Оби в своей статье 1970 года подроб-
но раскрыл составляющие этого последнего 
критерия незаконности административного 
акта (détournement de pouvoir) и описал его 

право. 2014. № 4. С. 26–29; Попиашвили Д. Б. Пре-
вышение власти как категория административного 
права: сравнительно-правовое исследование  : авто-
реф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2013.

10	 См.: Ведель Ж. Административное право Франции / 
пер. с фр. Л. М. Энтина; под ред. М. А. Крутоголова. 
М. : Прогресс, 1973. С. 358–376.
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эволюцию во французском праве11. Судебная 
доктрина жалобы против превышения вла-
сти, сформулированная Государственным со-
ветом ещё в начале XIX столетия на основе 
идеи правового государства (État de droit) и 
затрагивавшая сперва лишь вопрос соблю-
дения «буквы закона» при осуществлении 
делегированного нормотворчества и админи-
стративного управления, с течением времени 
получила своё качественное развитие в ре-
шениях по делам Vernhes (1858) и Lesbats 
(1864), включив в себя этот четвёртый эле-
мент контроля, который некоторые учёные 
(М. Ориу) потом назвали «соблюдением ад-
министративной морали».

Итак, злоупотребление властью рассмат-
ривается как «субъективное» основание кон-
троля в том смысле, что лицо, издавшее акт, 
рассматривается как «человеческое сущест-
во, с его индивидуальностью, желаниями и 
расчётами» (можно сравнить со значением 
категорий «воли» и «интереса» у Р. Иеринга). 
Потому проводится терминологическое раз-
личие между понятиями цели (but) как ре-
зультатов, желаемых и преследуемых акто-
ром, и мотива, основания (motif) как стечения 
правовых и фактических обстоятельств, с ко-
торыми закон связывает принятие этим ак-
тором решения. Как уже было сказано, зло-
употребление властью имеет место при «не-
соответствии между надлежащей целью (but 
régulier), которую закон адресует админи-
стративному органу, а соответственно, изда-
ваемым им актам, и целями, преследуемыми 
осознанно и намеренно этим органом». Зло-
употребление влечёт признание акта неза-
конным при соблюдении некоторых условий: 
такое несоответствие между целями отрази-
лось на самом существе оспариваемого реше-
ния, ненадлежащая цель имела доминирую-
щее значение в ряду иных целей и др.

Первичное несоответствие целей выража-
ется в том, что орган или служащий действует 
вовсе не в интересах общества, но: а) в своих 
корыстных интересах, б) в целях причинения 
вреда иному лицу, в)  в частных интересах 
третьих лиц, и г) наконец, помимо конкрет-
ных целей (классический пример – органи-
зация мэром светского праздника 15 августа 

11	 См.: Auby J.-M. The Abuse of Power in French Admin-
istrative Law // The American Journal of Comparative 
Law. Vol. 18. 1970. No. 3. P. 549–564.

с целью любым способом не допустить рели-
гиозной процессии в этот же день12). Второе 
измерение злоупотребления выражается в 
том, что, хотя публичный актор и преследует, 
в общем, некоторые общественно-полезные 
цели, он не учитывает тех конкретных целей, 
которые предписаны законом именно ему с 
учётом его компетенции (например, под пред-
логом защиты общественного здоровья ча-
стная собственность изымается органом по 
управлению здравоохранением из сугубо фи-
скальных соображений). Принято считать, 
что с течением времени значение этой док-
трины в административном праве Франции 
менялось; однако само её смысловое «ядро» 
сохраняется, например: Государственный со-
вет в своём недавнем решении, отказывая в 
отмене (как принятого ultra vires) декрета 
Президента Республики об освобождении ли-
ца от должности Постоянного Представите-
ля Франции в Совете Европы в связи с его 
неподобающим поведением, не согласился с 
доводами заявителя о том, что «процедура, 
которая привела к принудительной отставке 
г-на B., в действительности имела единствен-
ной целью способствовать назначению пре
емника»13. Таким образом, наряду с вопросом 
о законности в формальном смысле (соблю-
дение процедуры и компетенции) и в матери-
альном смысле (пропорциональность меры), 
рассматривался вопрос о законности цели.

Оценивая французский опыт, англоязыч-
ные учёные более полувека назад указывали, 
что отсутствие категории злоупотребления 
властью как самостоятельного основания для 
обжалования актов управления в американ-
ском или английском праве вызвано тем, что 
исторически оно сопротивлялось и самой идее 
злоупотребления правом, а основной вопрос 
судопроизводства состоял «в том, что совер-
шил ответчик, а не в том, почему он совершил 
это»14. Это не препятствовало, тем не менее, 
появлению частично совпадающей правовой 
категории  – признания административного 
регулирования принятым ultra vires (за пре-

12	 Очевидно, имеется в виду празднование Успения Пре-
святой Богородицы Девы Марии. См.: CE, 11  fév. 
1927, Abbé Veyras: Rec. CE 1927. P. 176.

13	 Ruling of 13.11.2013. Case No. 347704. URL: http://
english.conseil-etat.fr/Judging (дата обращения: 
04.04.2018).

14	 Administrative Abuse of Power // Administrative Law 
Bulletin. Vol. 5. 1953. No. 2. P. 29–32, 29.
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делами компетенции). В довольно известном 
решении лорд Хьюарт нашёл такое регулиро-
вание ultra vires, указав, что местные власти 
намеревались изъять ценный участок земли 
не в целях развития или обустройства тер-
ритории трущоб, на что их и уполномочил за-
конодатель, а в целях последующей перепро-
дажи его по высокой цене по собственному 
усмотрению15. В итоге «в череде важных ре-
шений английские судьи подчеркнули обя-
занность публичных властей использовать их 
полномочия bona fide», что повлекло и уточ-
нение круга оснований для признания судом 
таких актов неправомерными. Например, 
лорд Деннинг ещё в 1951  году обосновал, 
что, если конкретная доминирующая цель при 
принятии административного акта была неза-
конной, орган не может впоследствии ссы-
латься в суде на существование и иных, ле-
гальных целей16. Таким образом, хотя судеб-
ной доктрины détournement de pouvoir в анг-
лийском праве и не сложилось, нельзя утвер-
ждать, что установление целей оспариваемо-
го правового регулирования вовсе не имеет 
значения для оценки его законности.

Наконец, согласно наблюдениям некото-
рых авторов, рассматриваемая французская 
доктрина, имеющая широкое распростране-
ние на уровне права Европейского Союза17, 
хотя её значение и видоизменилось со време-
нем, всё же нашла отражение в правовых ис-
точниках вплоть до решений апелляционных 
судов в Индии (и вновь, в первую очередь, по 
делам о принудительном изъятии частной 
собственности)18.

3.	 Недопустимость злоупотребления 
правом как общеправовой принцип

Статья  10 Гражданского кодекса  РФ в дей-
ствующей редакции от 30 декабря 2012 года, 
помимо осуществления гражданских прав 
исключительно с намерением причинить вред 
другому лицу, прямо именует разновидностя-
ми, проявлениями злоупотребления правом 

15	 См.: Rex v. Minister of Health; ex parte Davis, [1929] 
1 K.B. 619.

16	 См.: Ramaswami V. “Détournement de Pouvoir” in In-
dian Law // Journal of the Indian Law Institute. Vol. 3. 
1961. No. 1. P. 1–14.

17	 См.: Folsom R. H. European Union Law in a Nutshell. 
8th ed. St. Paul, MN : West Academic Publishing, 2014.

18	 См.: Ramaswami V. Op. cit.

действия в обход закона с противоправной 
целью, а также иное заведомо недобросовест-
ное осуществление гражданских прав. Ины-
ми словами, буквальное понимание этой ка-
тегории как «употребление права во зло» 
другому лицу (контрагенту) замещается бо-
лее всеобъемлющим пониманием – как ис-
пользование права не в соответствии с его 
социальным назначением, а значит, в ущерб 
иным лицам и правопорядку в целом. Тем са-
мым находит своё развитие высказанное учё-
ным ещё 15 лет назад суждение: «для немец-
кого гражданского права существенным при-
знаком шиканы является субъективный умы-
сел причинить другому вред. А для Швейцар-
ского уложения, напротив, достаточно только 
объективное несоответствие принципам доб-
рой совести», причём «российский законо-
датель соединил как немецкий, так и швей-
царский подходы», в силу чего «всякое осу-
ществление права, противоречащее принци-
пу добросовестности, следует рассматривать 
как вторую форму злоупотребления правом» 
или, словами И. А. Покровского, как случаи, 
когда «я осуществляю свой малый интерес в 
ущерб вашему большому или когда я причи-
няю вам вред не потому, что желаю его, а 
просто потому, что не обращаю на ваши ин-
тересы никакого внимания»19.

Действительно, как заметил Андраш 
Шайо: «Обычно конституционное право (по 
крайней мере, на начальных стадиях) заим-
ствует понятия из частного права. <…> 
Именно в связи с правами собственности в 
частном праве возникло ограничение злоупо-
требления правами. <…> Сам термин “зло-
употребление” впервые появился во фран-
цузской судебной практике лишь в 1902 году, 
а чуть позже, в 1907 году, в Гражданском ко-
дексе Швейцарии (ст. 2, § 2) было предусмот-
рено, что “откровенное злоупотребление не-
которым правом не подлежит защите по за-
кону”. <…> …Позитивное конституционное 
право признало эту проблему лишь на протя-
жении последних 50 лет. <…> Статья 12 Кон-
ституции Японии содержит общее положение 
относительно злоупотребления правами»20.

19	 Гаджиев Г. А. Конституционные принципы добросове-
стности и недопустимости злоупотребления субъек-
тивными правами // Государство и право. 2002. № 7. 
С. 54–62, 60.

20	 Шайо  А. Злоупотребление основными правами или 
парадоксы преднамеренности // Сравнительное кон-
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Вместе с тем между злоупотреблением 
гражданским правом и злоупотреблением 
публичной властью и во французской юрис-
пруденции, и в отечественной явно прослежи-
ваются общие черты. Аналогичным образом 
один автор, исследуя упомянутое выше смеж-
ное понятие «превышение власти», отмечает, 
что «в англосаксонском праве доктрина ultra 
vires используется не только в частном, но и 
публичном праве», что «позволяет ей претен-
довать на статус междисциплинарной, обще-
правовой», а «субъектами превышения 
власти могут выступать не только органы 
публичной власти и должностные лица, но и 
публично-правовые образования, граждане и 
юридические лица»21. Можно упомянуть и о 
том, что запрет злоупотребления правом на-
ходит отражение в позитивном конституцион-
ном (административном) праве, но в основ-
ном применительно к подчинённой стороне 
правоотношения: таковым является оставле-
ние без рассмотрения по существу постав-
ленных вопросов обращения, в котором со-
держатся нецензурные либо оскорбительные 
выражения, угрозы жизни, здоровью и иму-
ществу должностного лица, а также членов 
его семьи22.

В каком-то смысле Гражданский кодекс 
РФ «приватизировал» общеправовой прин-
цип недопустимости злоупотребления правом 
(в статье 10), обычно выводимый из статьи 17 
Конституции  РФ и закономерно нашедший 
отражение в иных отраслях, в том числе в ви-
де недопустимости злоупотребления процес-
суальными правами в статье 41 Арбитражно-
го процессуального кодекса РФ. К слову, ана-
логичным образом Гражданский кодекс  РФ 
«приватизировал» такой способ защиты 
прав, как неприменение судом нормативного 
акта, противоречащего акту более высокой 
юридической силы (статья  12), прямо уста-
новленный в статье 120 Конституции России 
и также отражённый в процессуальных ко-
дексах.

ституционное обозрение. 2008. № 2 (63). С. 162–182, 
167, 170, 165, 168.

21	 Попиашвили Д. Б. Указ. соч. С. 199–203.
22	 См.: Часть 3 статьи 11 Федерального закона от 2 мая 

2006 года № 59-ФЗ (ред. от 27 ноября 2017 года) «О 
порядке рассмотрения обращений граждан Россий-
ской Федерации» // Собрание законодательства Рос-
сийской Федерации (далее  – СЗ  РФ). 2006. № 19. 
Ст. 2060.

Указанное обстоятельство едва ли можно 
интерпретировать как «понижение в ранге» 
приведённых конституционных императивов, 
а скорее, как их «ретрансляцию» в конкрет-
ные сферы правоотношений. Оно не меняет 
универсального (то есть не ограниченного 
конкретными отраслевыми рамками), а воз-
можно, даже и надпозитивного (то есть выво-
димого из духа, а не из буквы конституцион-
ного права23) характера указанных конститу-
ционных принципов. В поддержку последнего 
тезиса говорит и тот факт, что, например, от-
раслевой принцип добросовестности нало-
гоплательщика при проведении мероприятий 
налогового контроля был сформулирован ис-
ходя из положений статей 17, 57 Конституции 
России именно в рамках так называемой су-
дебной доктрины24, которую судья А. Л. Ко-
нонов, впрочем, назвал «неопределённой и 
лишённой объективных признаков» и влеку-
щей «непредсказуемые трудности для зако-
нодателя и правоприменителя»25.

Итак, подтверждается ещё один тезис 
Г. А. Гаджиева: «Обычно его рассматривают 
как отраслевой принцип, принцип граждан-
ского права… с нашей точки зрения, принцип 
недопустимости злоупотребления субъектив-
ными правами является общим принципом 
права, выраженным в форме конституцион-
ного принципа»26. Для того чтобы проиллю-
стрировать этот тезис, далее необходимо 
привести по меньшей мере три разноплано-
вых примера.

Первый пример. Распространённым слу-
чаем злоупотребления правом сторонами 
гражданского правоотношения (одной из ко-
торых может выступать и государство) выгля-
дит следующая схема. Лицо приобрело право 

23	 О смысле, который некоторые учёные вкладывают в 
понятие «общие принципы права», см. подробнее: 
Блохин П. Д. Двойной юбилей. Конституционное пра-
восудие на службе прав человека // Сравнительное 
конституционное обозрение. 2016. № 2 (111). С. 117–
141, 118–119. Также см. цитату из доклада Ю. Стари-
лова.

24	 См.: Постановление Конституционного Суда  РФ от 
19  января 2017  года № 1-П // СЗ  РФ. 2017. № 5. 
Ст. 866.

25	 Особое мнение А. Л. Кононова к Постановлению Кон-
ституционного Суда РФ от 14 июля 2005 года № 9-П 
// СЗ РФ. 2005. № 30 (ч. II). Ст. 3200.

26	 Гаджиев Г. А. Конституционные принципы добросове-
стности и недопустимости злоупотребления субъектив-
ными правами. С. 61.
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аренды земельного участка, принадлежаще-
го публично-правовому образованию (арен-
додателю), для целей, не связанных со стро-
ительством (например, для использования 
складских помещений), от прежнего аренда-
тора (в порядке замены стороны по договору 
аренды). Спустя несколько дней новый арен-
датор снёс перешедшие в его собственность 
расположенные на участке складские поме-
щения и после этого обратился за измене-
нием вида разрешённого использования это-
го участка, который предусматривал бы стро-
ительство многоэтажного жилого дома. При 
формальном подходе действия всех сторон 
правоотношения вроде бы укладываются в 
рамки гражданского, земельного и градостро-
ительного права. Однако устойчивая судебная 
практика по делам такой категории гласит: 
требование нового арендатора «по существу 
направлено на обход процедур, предусмот-
ренных земельным законодательством для 
предоставления земельных участков для це-
лей строительства объектов недвижимости, в 
том числе процедуры торгов для ранее сфор-
мированных и поставленных на кадастровый 
учёт земельных участков»27.

Второй пример. В некоторых случаях, 
имеющих признаки злоупотребления правом 
(в форме обхода закона с противоправной 
целью), определить отраслевую принадлеж-
ность и статус субъектов правоотношения 
весьма затруднительно. Некоторое лицо на 
протяжении 8 лет подряд занимало пост пре-
зидента адвокатской палаты; на это место по 
его предложению в ноябре 2014  года было 
единогласно избрано другое лицо, которое, 
однако, по семейным обстоятельствам сло-
жило свои полномочия уже в январе 2015 го-
да; спустя чуть более чем 2  месяца по его 
предложению на этот пост было вновь избра-
но предшествующее лицо. Формально были 
соблюдены требования части 3 статьи 31 Фе-
дерального закона «Об адвокатской деятель-
ности и адвокатуре в Российской Федера
ции», согласно которой совет адвокатской 
палаты избирает из своего состава прези-
дента адвокатской палаты сроком на четыре 

27	 Постановление Президиума Высшего Арбитражного 
Суда  РФ от 25  июня 2013  года № 1756/13 по делу 
№ А35-765/2012. URL: http://arbitr.ru/bras.net/f.
aspx?id_casedoc=1_1_262eebb6-28c8-432d-8da8-
4170f40484b2 (дата обращения: 31.03.2018) и др.

года; одно и то же лицо не может занимать 
должность президента адвокатской палаты 
более двух сроков подряд. Однако, если по-
смотреть на этот казус с точки зрения цели 
регулирования, всё оказывается менее одно-
значно (приведём аналогию: «Конституция не 
запрещает экс-президенту (проработавше-
му два срока) вновь избираться на этот пост, 
естественно, пропустив четыре года… смысл 
части 3 статьи 81 (телеологическое толкова-
ние) состоит в том, чтобы обеспечить перио-
дическую смену лиц, занимающих важней-
шую федеральную государственную долж-
ность, и тем самым ограничить возможности 
злоупотребления властью»28).

Третий пример. При рассмотрении собст-
венно злоупотребления государством своими 
правами (полномочиями) в административ-
ных правоотношениях богатый материал даёт 
практика Конституционного Суда России по 
вопросам организации и проведения публич-
ных мероприятий. Гражданин обратился в го-
родскую префектуру за согласованием пике-
та в количестве до 12  человек с 12:00 до 
12:30 на улице около жилого дома (в поддер-
жку переименования этой улицы). Ему было 
предложено изменить место проведения ме-
роприятия, поскольку иначе оно «создаст по-
мехи движению пешеходов, доступу граждан 
к объектам транспортной и социальной ин-
фраструктуры». В связи с этим он обратился 
повторно с предложением адреса другого до-
ма и получил аналогичный ответ; далее он 
предложил согласовать любой адрес по той 
же улице, однако ответ властей был анало-
гичным. Заявитель оспорил пункт 2 части 1 
статьи 12 Федерального закона «О собрани-
ях, митингах, демонстрациях, шествиях и пи-
кетированиях» о полномочиях органов вла-
сти по согласованию места и (или) времени 
проведения публичного мероприятия, как 
содержащий неопределённость относительно 
пределов такого полномочия. Конституцион-
ный Суд России со ссылкой на свои позиции 
и позиции Европейского Суда по правам че-
ловека (далее – ЕСПЧ) ответил, что «упол-
номоченные представители публичной власти 
должны привести веские доводы в обоснова-
28	 Комментарий к статье 81 Конституции РФ // Консти-

туция Российской Федерации: Проблемный коммен-
тарий / рук. авт. колл. и отв. ред. В. А. Четвернин. М. : 
Центр конституционных исследований Московского 
Общественного Научного Фонда, 1997.
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ние того, что проведение публичного меро-
приятия в заявленном месте и (или) в заяв-
ленное время не просто нежелательно, а не-
возможно в связи с необходимостью защиты 
конституционно признаваемых ценностей, и 
предложить организаторам публичного меро-
приятия такой вариант, который позволял бы 
реализовать его цели»29. Иными словами, не-
допустимо отклонение предложенных органи-
затором мест (времени) проведения меропри-
ятия: а) в целях, не вытекающих из смысла 
закона (с учётом правовых позиций Консти-
туционного Суда России и ЕСПЧ), и б) мно-
гократно и с идентичной мотивировкой (при 
условии, что сам организатор действует доб-
росовестно и прилагает усилия к достижению 
взаимоприемлемого компромисса). Иное на 
практике означало бы обход императивных 
норм закона, не допускающих отказа в согла-
совании мероприятия (часть 3 статьи 12), то 
есть превращало бы уведомительный поря-
док в разрешительный вопреки воле законо-
дателя.

Из этих примеров хорошо видно, что 
принцип недопустимости злоупотребления 
правом, в частности в форме обхода закона 
с противоправной целью, пронизывает со-
бою весь правопорядок без тесной привязки 
к сфере правового регулирования и к субъек-
там правоотношений. Основное отличие, как 
кажется, состоит в том, что в гражданском 
праве установлены довольно чёткие юриди-
ческие последствия такого злоупотребления 
(отказ лицу в защите принадлежащего ему 
права, возмещение причинённых убытков), 
равно как и в семейном (лишение родитель-
ских прав, отмена усыновления ребенка), и 
арбитражном процессуальном праве (отнесе-
ние судебных расходов на лицо, злоупотреб-
ляющее своими процессуальными правами; 
наложение судебного штрафа на лицо, об-
ратившееся в защиту прав и законных инте-
ресов группы лиц). Можно отметить, более 
того, тенденцию чрезмерного «увлечения» 
судами принципом добросовестности в граж-
данском процессе, когда, например, отказы-
вается в удовлетворении иска гражданина к 

29	 Определение Конституционного Суда  РФ от 18  июля 
2017 года № 1730-О // Официальный сайт Конститу-
ционного Суда РФ. URL: http://doc.ksrf.ru/decision/
KSRFDecision290906.pdf (дата обращения: 
31.03.2018).

государственному бюджету о компенсации 
морального вреда, как поданного «по истече-
нии четырёх лет после событий, с которыми 
истец связывает причинение ему нравствен-
ных страданий»30. Не указывается при этом, 
какие же противоправные или аморальные 
цели преследует гражданин таким обращени-
ем (с учётом положения статьи 208 Граждан-
ского кодекса РФ), и, по сути, презюмирует-
ся его недобросовестность. В праве публич-
ном, в частности административном, как ни 
парадоксально, проявляется обратная пре-
зумпция, а злоупотребительные действия ад-
министрации, будучи обнаруженными, могут 
самостоятельных правовых последствий не 
повлечь (если только они прямо и недву-
смысленно не обозначены в законе как про-
тивоправные и даже преступные31).

Впрочем, судебная практика не отрицает 
вовсе значения целей (but) и оснований 
(motif) индивидуальных и нормативных адми-
нистративных актов для оценки судом их за-
конности. Например, с учётом положения о 
том, что суд при рассмотрении администра-
тивного дела выясняет в том числе «основа-
ния для принятия оспариваемого решения» 
(подпункт  «в» пункта  3 части  9 статьи  226 
Кодекса административного судопроизвод-
ства РФ), Пленум Верховного Суда РФ ука-
зывал, что «суд не вправе признать обосно-
ванным оспариваемое решение, действие, 
бездействие со ссылкой на обстоятельства, 
не являвшиеся предметом рассмотрения со-
ответствующего органа, организации, лица, 
изменяя таким образом основания принято-
го решения, совершённого действия, имев-
шего место бездействия»32. Конституцион-
ный Суд РФ, применительно к положению о 
прекращении производства по администра-
тивному делу (пункт  1 части  2 статьи  214), 

30	 Определение Верховного Суда  РФ от 14  ноября 
2017  года по делу № 84-КГ17-6 // СПС «Консуль-
тантПлюс». 

31	 Примеры таких случаев в сфере избирательного права 
рассмотрены в упомянутой нами статье Л. А. Шарни-
ной.

32	 Постановление Пленума Верховного Суда  РФ от 
27 сентября 2016 года № 36 «О некоторых вопросах 
применения судами Кодекса административного судо-
производства Российской Федерации» // Российская 
газета. 2016. 3  октября. URL: https://rg.ru/2016/ 
10/03/postanovlenie-dok.html (дата обращения: 
02.04.2018).
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недавно подчеркнул, что прекращение про-
изводства по делу об оспаривании НПА, 
утратившего силу по решению принявшего 
его органа в период производства, без учёта 
не только «имевшего место применения (воз-
можности применения) данного акта к адми-
нистративному истцу», но «равно без учёта 
обстоятельств и причин его отмены», проти-
воречит Кодексу административного судо-
производства РФ в его истолковании Консти-
туционным Судом России о «необходимости 
эффективного, а не формального судебного 
контроля»33. Можно утверждать, таким об-
разом, что признание феномена «превыше-
ния власти» (в том числе «злоупотребления 
властью») в отечественном праве имеет ме-
сто в административно-судебной практике.

4.	 Злоупотребление правом 
и ограничение права

Использование термина запрета злоупотреб-
ления правом применительно к полномочи-
ям государства не является оксюмороном. 
А. Шайо в своей статье указал, что «понятие 
“злоупотребление правами” позволяет луч-
ше понять злоупотребление государствен-
ной властью (основанное на правах, которы-
ми обладает орган власти)»34. Карл Экштайн 
также указывал в своём пособии: «Из прин-
ципа веры и доверия вытекает запрет на зло-
употребление правом; этот запрет действует 
и для государственных учреждений, и для ча-
стных лиц»35. Вместе с тем конституционной 
основой этого явления приходится признать 
не только и не столько часть 3 статьи 17 Кон-
ституции России о том, что «осуществление 
прав и свобод человека и гражданина не дол-
жно нарушать права и свободы других лиц», 
поскольку и в буквальном прочтении, и в си-
стеме с иными положениями той же статьи 
эта норма адресована физическим и отчасти 
юридическим лицам; государство обладает 
всё же не «правами и свободами человека и 
гражданина», к тому же «неотчуждаемыми и 

33	 Постановление Конституционного Суда РФ от 6 де-
кабря 2017  года № 37-П // СЗ  РФ. 2017. № 51. 
Ст. 7912.

34	 Шайо А. Указ. соч. С. 163–179, 164.
35	 Экштайн К. Основные права и свободы по россий-

ской Конституции и Европейской Конвенции  : учеб. 
пособие для вузов. М. : NOTA BENE, 2004. С. 261.

принадлежащими от рождения», а особыми 
суверенными правами – властными полно-
мочиями. Что же касается статьи 52, то в ней 
речь идёт о злоупотреблениях властью (наря-
ду с преступлениями), что, как точно отметил 
профессор В. И. Крусс, прежде всего, связано 
с «тоталитарными практиками подавления 
личности, политическими репрессиями на ос-
нове нормативных установлений (законов, 
указов) времени действия этой власти»36. В 
практике российского Конституционного Су-
да поэтому данная норма наиболее последо-
вательно используется в делах о реабилита-
ции жертв политических репрессий.

Более уместной представляется поэтому 
ссылка на статью 18, исходя из которой права 
и свободы человека и гражданина определя-
ют смысл, содержание и применение законов, 
деятельность законодательной и исполни-
тельной власти, местного самоуправления и 
обеспечиваются правосудием. Иными слова-
ми, деятельность государства и его «агентов» 
(в том числе исполнение государственных 
функций, предоставление государственных 
услуг) не может иметь иного ориентира, кро-
ме наилучшего обеспечения вверенных ему 
прав и свобод граждан (например, корыстные 
интересы, обслуживание политического «за-
каза»), равно как и осуществляться бесцель-
но, ради самой себя (для создания видимо-
сти деятельности, избежания каких-либо не-
удобств, как в приведённых выше примерах 
с митингом и с религиозной процессией). Как 
заметил К. Экштайн, запрет бессмысленно-
го применения права тесно взаимосвязан с 
проблемой злоупотребления правом, а также 
проблемами «сверхформализма» и волоки-
ты37.

На основании приведённого конституци-
онного положения должен обеспечиваться 
баланс не только противостоящих друг другу 
интересов конкретного лица и публичных ин-
тересов, но также и разнонаправленных инте-
ресов одного и того же лица. Конституцион-
ный Суд России указал правоприменитель-
ным органам на необходимость нахождения 
такого баланса в Постановлении по жалобе 
гражданина Сергиенко, отметив, что достав-
ление полицией гражданина, осуществляю-

36	 Крусс В. И. Злоупотребление правом : учеб. пособие. 
М. : Норма, 2010. С. 128.

37	 Экштайн К. Указ. соч. С. 269.
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щего одиночное пикетирование, в служебное 
помещение в целях его защиты от непосред-
ственной угрозы его жизни и здоровью воз-
можно при следующих условиях: такая угро-
за является реальной, а не предполагаемой; 
отсутствует объективная возможность ины-
ми законными действиями устранить данную 
угрозу или противостоять ей без прекраще-
ния пикетирования; указанное доставление 
осуществляется в максимально короткий срок 
и после составления протокола о доставле-
нии, если основания для применения к нему 
данной меры отпали, гражданин подлежит 
незамедлительному освобождению38. Во всех 
иных случаях реализация правоохранитель-
ными органами прав, предоставленных им 
от лица государства Федеральным законом 
«О полиции», будучи формально направлен-
ной на легальные цели (охрана здоровья и 
имущества гражданина), по существу, будет 
именно злоупотреблением (умалением права 
этого же лица на публичное выражение мне-
ния). В известной степени этот пример пере-
кликается с тем, который приводит немецкий 
судья Йорг Пуделька: даже если в силу за-
кона полиция обладает усмотрением в во-
просе о совершении какого-либо действия в 
целях предотвращения угроз для обществен-
ной безопасности, в случае, когда существует 
угроза для иного охраняемого блага, напри-
мер конституционного права, может иметь 
место «сокращение усмотрения до нуля» (Er-
messensreduktion auf Null)39.

Делая некоторое отвлечение, заметим, что 
метафора, использованная В. И. Червонюком 
в статье, кажется не единственно подходя-
щей. Согласно Жану Бодрийяру, симулякр – 
это изображение без оригинала, репрезента-
ция того, чего на самом деле не существует, 
например выполненная с помощью програм-
много обеспечения картинка, которая кажет-
ся цифровой фотографией несуществующего 
объекта. Но очевидно, что «идеальное» госу-
дарственное управление, по крайней мере в 
виде теоретической модели, существует. Бо-

38	 См.: Постановление Конституционного Суда  РФ от 
17  марта 2017  года № 8-П // СЗ  РФ. 2017. № 13. 
Ст. 1992.

39	 Пуделька Й. Понятие усмотрения и разграничение с 
судебным усмотрением // Ежегодник публичного пра-
ва 2017: Усмотрение и оценочные понятия в админи-
стративном праве. М.  : Инфотропик Медиа, 2017. 
С. 6.

лее уместно поэтому было бы употребить 
слово «эрзац» (Ersatz). Эрзац  – понятие, 
появившееся в Германии в период острого 
продуктового дефицита после Первой миро-
вой войны: то же, что и суррогат – неполно-
ценный заменитель (сахарин вместо сахара). 
Злоупотребление правами государственным 
или муниципальным органом (должностным 
лицом) при осуществлении им властных 
действий (бездействии), особенно когда оно 
выражается в формализме или волоките, – 
это тоже суррогат, то есть выполнение функ-
ций (предоставление услуг), которые внеш-
не сходны с предписанными законом, но не 
удовлетворяют законных интересов гражда-
нина, а могут и вовсе нанести этим интересам 
ущерб. Вопреки приведённой ранее позиции 
Е. Н. Крымовой и иных авторов, такого рода 
злоупотребления вовсе не обязательно вы-
званы корыстью или намерением нанести 
ущерб гражданину, а могут иметь иные цели 
или не иметь цели вовсе, что ярко показано 
во французской доктрине и в книге швей-
царца Экштайна. К таким злоупотреблениям 
уместно применить слова В. И. Ленина, кото-
рые он адресовал 27 мая 1921 года на X Все-
российской конференции РКП(б) новой со-
ветской бюрократии («Где у нас приговоры 
народных судов за то, что рабочий или кре-
стьянин, вынужденный четыре или пять раз 
прийти в учреждение, наконец, получает неч-
то формально правильное, а по сути издева-
тельство?»).

Далее мы подходим к принципиально 
важной мысли: применение на практике кон-
струкции злоупотребления правом (полномо-
чием) означает продолжение в судебном по-
рядке спора о содержании и «имплицитных» 
пределах этого права (полномочия) уже пос-
ле того, как они были очерчены посредством 
«эксплицитных» ограничений федеральным 
законодателем. Эта мысль весьма созвучна 
утверждению Андраша Шайо: «Основные 
права в известной степени расплывчаты (не 
являются чёткими правилами), тем самым 
предотвращение ex ante непредвиденного 
вреда невозможно и требуется корректировка 
ex post. Наличие прав не означает прекра-
щения рационального дискурса… злоупотреб-
ление правами – как техническое понятие – 
следует отличать от ограничений некоторого 
права, которые определяются законодатель-
но (хотя основания могут быть сходными). 
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Злоупотребление правами в типичном случае 
выявляется в форме судебного решения по 
поводу конкретного применения права и в 
значительной степени ориентировано на по
следствия…»40 Так, например, присутствие 
лица с оружием в качестве участника публич-
ного мероприятия не защищается в качестве 
субъективного права Основным законом вов-
се (статья 31 Конституции)41, несоблюдение 
организатором публичного мероприятия ос-
нованных на законе условий о его допусти-
мых форме, месте, времени, числе участни-
ков является нарушением правоограничения 
(часть 3 статьи 55), а придание формальной 
характеристики религиозного мероприятия 
такому, которое по своему содержанию яв-
ляется светским, лишь с целью избежать вы-
полнения некоторых из этих требований за-
кона, – злоупотреблением (статья 17).

Это особенно верно в отношении консти-
туционного права: «В конституционном пра-
ве Германии и России значителен удельный 
вес этических начал. В связи с этим на сты-
ке между пространством конституционного 
права и пространством этики можно разра-
батывать систему межотраслевых научных 
взглядов, назвав их “конституционной эти-
кой”. Этические ценности трудно поддаются 
формализации, если под ней понимать то, что 
вкладывается в это понятие в праве. Включе-
ния этических элементов в правовую ткань 
всегда снижают формальную определён-
ность права. Об этом можно судить на при-
мере принципов добросовестности и запрета 
на злоупотребление субъективным правом. 
Включение в позитивное законодательство 
этих этико-правовых понятий значительно 
повышает усмотрение судей при их примене-
нии. Судьи ищут выход при решении слож-
ных юридических проблем, полагаясь на пра-
вовую справедливость, а это доказывает, что 
нормы о доброй совести – это результат кон-
вергенции пространств права и морали»42.

40	 Шайо А. Указ. соч. С. 165, 173.
41	 М. А. Краснов называет это примером «юридической 

экспликации (формализованного выявления) изна-
чально существующих границ, то есть естественных 
пределов» основного права (см.: Краснов М. А. Огра-
ничение прав человека или поиск их естественных 
пределов? // Право. 2009. № 2. С. 103–115, 104).

42	 Гаджиев Г. А. Онтология права: (критическое исследо-
вание юридического концепта действительности) : мо-
нография. М. : Норма : ИНФРА-М, 2013. С. 309–310.

По-видимому, наряду с конституционной 
этикой43 (кстати, этот термин широко при-
меняется и в зарубежной правовой науке 
применительно к взаимоотношениям между 
высшими органами государственной власти) 
можно с полным основанием вести речь об 
«управленческой этике» или, словами декана 
Ориу, «административной морали» (то есть 
принципе уважительного, добросовестного 
отношения между государственными органа-
ми и гражданином).

В случаях злоупотребления действия (без-
действия) государственных органов и долж-
ностных лиц могут формально находиться в 
лоне закона, но по сути искажать правомер-
ные цели, преследуемые этим законом или 
объективно приписываемые ему. К слову, вы-
явление этих целей, когда они неочевидны, 
заметно упрощают законоподготовительные 
материалы (в практике международных дого-
воров – travaux préparatoires), включая кон-
цепцию, пояснительную записку и финансо-
во-экономическое обоснование, стенограм-
мы выступлений на заседании Государствен-
ной Думы РФ или на заседании профильного 
комитета и  др. Трудность, впрочем, скорее 
представляет выявление не надлежащих за-
конных целей (but régulier), а целей, реально 
преследуемых администрацией (что может 
предполагать исследование служебной пере-
писки, анализ выступлений в СМИ, последу-
ющие действия, предпринятые ею, и т. п.).

Значимую роль в установлении целей в 
праве и, за счёт этого, в преодолении такого 
негативного явления, как неопределённость 
властных полномочий, играет толкование 
(как конституционное, так и «подконституци-
онное»  – отраслевое, межотраслевое), ко-
торое своими решениями (как постановлени-
ями, так и определениями) даёт российский 
Конституционный Суд и которое очерчивает 
границы правомерного поведения. Это одна 
из причин, по которым сегодня уже, кажется, 
никто не воспринимает всерьёз утверждение 
об отсутствии у Конституционного Суда пол-
номочия осуществлять толкование оспарива-
емых норм текущего законодательства. Как 
точно отметил профессор Н. С. Бондарь, в 

43	 Соотношение феноменов злоупотребляющего и «без-
нравственного» поведения представителей публичной 
власти рассматривается здесь: Крусс В. И. Указ. соч. 
С. 135.
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практике Конституционного Суда «содержат-
ся не только конкретные оценки правовых 
ситуаций, связанных со злоупотреблениями 
правом (возможными или реальными), но и 
нормативно-доктринальные подходы к кон-
ституционно-правовому пониманию данного 
института. Причём само по себе требование 
добросовестности правореализации и недопу-
стимости злоупотребления правом выступает 
в этом случае как принцип конституционализ-
ма и как критерий конституционности прове-
ряемых нормативных правовых актов»44.

Можно утверждать, что пренебрежение 
(игнорирование, искажение) этим толкова-
нием в процессе правоприменения трансфор-
мирует предосудительное или «аморальное» 
поведение (злоупотребление) в превышение 
законной компетенции (правонарушение): 
ничем не лучше прямого отступления от нор-
мы закона применение этого закона вопре-
ки его общеобязательному толкованию. Это 
всегда влечёт уже правовые последствия (ад-
министративную ответственность конкретно-
го должностного лица, ответственность госу-
дарства в виде компенсации за счёт бюдже-
та причинённого вреда и др.) подобно тому, 
как злоупотребления в конституционных пра-
воотношениях влекут обычно политическую 
ответственность (например, роспуск главой 
государства законодательного органа, пре-
пятствующего формированию кабинета ми-
нистров), а конституционно-правовые делик-
ты – ответственность юридическую, консти-
туционно-правовую (например, отрешение 
главы государства за совершение им тяжкого 
преступления).

5.	 Злоупотребление правом 
и административное усмотрение

Ещё один известный представитель континен-
тально-правовой науки, австриец Кристоф 
Грабенвартер провёл основательное сравни-
тельное исследование проблемы усмотрения 
в административном праве45. Он, в частно-
сти, сформулировал определение этого яв-
ления: «Усмотрение при принятии решений 

44	 См.: Бондарь  Н. С. Судебный конституционализм в 
России в свете конституционного правосудия. М.  : 
Норма : ИНФРА-М, 2011.

45	 См.: Грабенвартер К. Доктрина свободы усмотрения 
// Дайджест публичного права. 2016. № 1. С. 1–40.

имеет место либо там, где на основе опреде-
лённых фактических обстоятельств должна 
оцениваться целесообразность мероприятия, 
либо там, где обстоятельства дела должны 
оцениваться как основа для выбора право-
вых последствий». Он также установил раз-
личия между свободой административного 
органа, вытекающей из предоставленного ему 
законом усмотрения и допускающей «не-
сколько равноценных решений», и свободой, 
являющейся следствием неопределённости 
закона, подлежащей судебной оценке. Впро-
чем, осуществляемый судами контроль целей, 
преследуемых органом или должностным ли-
цом, как и контроль оснований принимаемого 
решения (Le contrôle des motifs), «охватыва-
ет все формы противоправности, а не только 
те, которые связаны с осуществлением усмот-
рения». Но как указывал в своих работах 
Ж.-М. Оби, «злоупотребление правом имеет 
значительные последствия, именно когда оно 
затрагивает реализацию дискреционных пол
номочий»46 (в отличие от так называемой свя-
занной компетенции, когда только одно реше-
ние в конкретных обстоятельствах допускает-
ся законом).

«Контрольный список вопросов для оцен-
ки соблюдения верховенства права», приня-
тый Венецианской комиссией в 2016  году 
(членом которой является и названный ав-
стрийский учёный), устанавливает в том чис-
ле следующий набор принципов: осуществле-
ние полномочий, ведущее к принятию явно 
несправедливых, необоснованных, неразум-
ных или репрессивных решений, является 
нарушением принципа верховенства права; 
неограниченные полномочия исполнительных 
органов противоречат принципу верховенст-
ва права. Следовательно, в целях защиты от 
произвола закон должен определять объём 
любых таких полномочий; злоупотребление 
дискреционными полномочиями должно под-
лежать судебному или другому независимому 
контролю. Существующие средства правовой 
защиты должны быть чётко прописаны и до-
ступны; возможно, было бы также целесо-
образно обеспечить доступ к защите при по-
мощи омбудсмена или использование другой 
формы особого производства; обязанность 
представления обоснований должна отно-

46	 Auby J.-M. Op. cit. P. 559.
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ситься также и к административным реше-
ниям47.

Таким образом, широко признано, что 
проблема злоупотребления государством пра-
вами тесно связана с вопросом администра-
тивного усмотрения в деятельности органов 
власти (discrétion). В свою очередь, проблема 
усмотрения тесно, хотя и не исчерпывающе, 
связана с вопросом регламентации исполне-
ния государственных функций и стандартиза-
ции государственных услуг. Концепция адми-
нистративной реформы в 2006–2010 годах в 
целях повышения качества государственных 
услуг, ограничения вмешательства государ-
ства в экономическую деятельность, повы-
шения эффективности деятельности органов 
исполнительной власти и др.48 дала старт по-
всеместному внедрению административных 
регламентов. Составляющие часть регламен-
тов стандарты предоставления государствен-
ной услуги должны включать ряд принципи-
ально важных сведений: срок предоставле-
ния государственной услуги, исчерпывающий 
перечень документов, необходимых в соот-
ветствии с нормативными правовыми актами 
для её предоставления, оснований для при-
остановления или отказа в предоставлении 
услуги и др.49

Отметим, что российский Конституцион-
ный Суд в ряде своих решений признал важ-
ность как своевременного делегированного 
нормотворчества в целом, так и принятия 
административных регламентов исполнения 
государственных функций, в частности для 
полноценного обеспечения прав граждан. В 
определении по жалобе ООО «ВУМН», ука-
зывавшего на неправомерность внесудебного 
прекращения пользования недрами и на не-
определённость оснований такого прекраще-
ния, Суд отметил, что права пользователей 

47	 См.: Rule of Law checklist. Adopted by the Venice Com-
mission at its 106 Plenary Session. (Venice, 11–12 
March 2016). URL: http://www.venice.coe.int/web-
forms/documents/defaul t .aspx?pdf f i le=CDL-
AD(2016)007-e (дата обращения: 28.03.2018). 

48	 См.: Распоряжение Правительства РФ от 25 октября 
2005 года № 1789-р // СЗ РФ. 2005. № 46. Ст. 4720.

49	 См.: Постановление Правительства  РФ от 16  мая 
2011 года № 373 «О разработке и утверждении адми-
нистративных регламентов исполнения государствен-
ных функций и административных регламентов предо-
ставления государственных услуг» // СЗ  РФ. 2011. 
№ 22. Ст. 3169.

недр гарантируются порядком такого прекра-
щения, детально урегулированным соответ-
ствующим административным регламентом50. 
Напротив, определением по запросу Суда по 
интеллектуальным правам, указывавшим, что 
отсутствие в законе сроков рассмотрения воз-
ражений против выдачи патента наделяет го-
сударственный орган неограниченным полно-
мочием определять эти сроки по собственно-
му усмотрению, Конституционный Суд России 
признал возникшую в связи с непринятием 
предусмотренного законом регламента пра-
вовую неопределённость и указал на необхо-
димость осуществления своевременного под-
законного регулирования51. Отметим, впро-
чем, что профессор Ю. Н. Старилов, выступая 
на очередных Сенатских чтениях в Конститу-
ционном Суде, обосновал необходимость ско-
рейшего принятия закона «Об администра-
тивных процедурах», который бы комплексно 
устанавливал «принципы в области админи-
стративных процедур», в том числе принцип 
запрета злоупотребления формальными тре-
бованиями, принцип презумпции достоверно-
сти данных; принцип единообразного приме-
нения права; принцип охраны доверия; прин-
цип «большее включает в себя меньшее»; 
отсутствие такого закона «демонстрирует се-
годня нереализованный потенциал Консти-
туции России, распространяющей правовую 
государственность на деятельность испол-
нительных органов государственной власти 
по обеспечению прав»52. Единственное, что 
можно противопоставить этому здравому 
тезису, – это то, что в ряде случаев, как по-
казано здесь, такие принципы, имманентно 
присущие правовому государству, могут быть 
выявлены и обоснованы судами.

Кроме того, принятием такого регулиро-
вания проблема не исчерпывается, поскольку 
диапазон властного усмотрения существует 
почти всегда, как в случае с дискреционными 
полномочиями (pouvoir discrétionnaire), так 

50	 См.: Определение Конституционного Суда  РФ от 
9 марта 2017 года № 565-О // Вестник Конституцион-
ного Суда Российской Федерации. 2017. № 4.

51	 См.: Определение Конституционного Суда  РФ от 
10 марта 2016 года № 448-О // Официальный сайт 
Конституционного Суда РФ. URL: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision228304.pdf (дата обращения: 
03.04.2018).

52	 URL: http://www.ksrf.ru/ru/Info/Reading/Pages/Per 
formanceStarilov.aspx (дата обращения: 03.04.2018).
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и зависимыми полномочиями (compétence 
liée)53. Полагаем, что действующий в админи-
стративном праве принцип «разрешено всё 
то, что прямо предписано законом» (в отли-
чие от принципа гражданского права «раз-
решено всё, что прямо не запрещено») дела-
ет доктрину злоупотребления даже более ак-
туальной, так как именно государственные 
службы, в отличие от частных лиц, ограниче-
ны строго определённым назначением предо-
ставленного им права (полномочия) и диапа-
зон отклонений от этой цели существенно 
меньше. Действительно, как отметил профес-
сор Ю. А. Тихомиров, «для органов государ-
ственной власти не подходит известный пра-
вовой принцип “дозволено всё, что не запре-
щено законом”, который в большей степени 
характеризует правосубъектность коммер-
ческих организаций. Иначе неизбежны столь 
болезненные его последствия, как усмотре-
ние, произвол, нарушения законности»54.

Вероятность злоупотребления правом со 
стороны государства (в том числе в виде об-
хода закона с противоправной целью), среди 
прочего, увеличивается в результате: неодно-
значности, пробельности или противоречиво-
сти нормативного регулирования, нарушения 
системных связей норм разной отраслевой 
принадлежности, гибкости формулировок, 
допускающих произвольное истолкование, 
широты предписаний или допущения исклю-
чений из правила, влекущих избыточную сво-
боду усмотрения и т. п. Кстати, примерно эти 
же случаи рассматриваются в качестве кор-
рупциогенных факторов при разработке про-
екта нормативного акта: больше того, Поста-
новление Правительства РФ об антикорруп-
ционной экспертизе является единственным 
нормативным документом федерального 
уровня, которое прямо вводит понятие «зло-
употребление правом государственными ор-
ганами, органами местного самоуправления», 
связывая его с «отсутствием чёткой регла-
ментации прав граждан и организаций»55.

В большинстве же случаев применение 
норм закона, допускающих значительную 

53	 См.: Грабенвартер К. Указ. соч. С. 16.
54	 Тихомиров Ю. А. Теория компетенции // Журнал рос-

сийского права. 2000. № 10. С. 22–32, 27.
55	 Постановление Правительства  РФ от 26  февраля 

2010 года № 96 «Об антикоррупционной экспертизе 
нормативных правовых актов и проектов нормативных 
правовых актов» // СЗ РФ. 2010. № 10. Ст. 1084.

свободу усмотрения, в том числе оценочных 
категорий (таких, как «разумность» сроков 
судопроизводства, «малозначительность» со-
вершённого правонарушения), неизбежно и 
не свидетельствует об их неопределённости56. 
К. Грабенвартер заключает, что суды повсе-
местно выработали инструментарии для осу-
ществления контроля дискреционных реше-
ний (принципы равенства, пропорционально-
сти, запрета произвола в Швейцарии), хотя 
они и не стремятся подменить проверяемое 
решение своим собственным или установить, 
принято ли наилучшее из возможных реше-
ний. Так, пропорциональность во француз-
ской судебной практике оценивается в соот-
ветствии с разными стандартами: либо через 
проверку очевидного несоответствия (erreur 
manifeste d’adéquation), либо в рамках юрис-
пруденции баланса (jurisprudence du bilan)57. 
Как часто отмечается и в германоязычной ли-
тературе, «вышестоящий административный 
орган может, в частности, по-другому оценить 
и целесообразность решений и тем самым 
принять другие решения», что не противоре-
чит принципу защиты доверия; напротив, су-
ды «вправе проверять лишь правомерность 
действий исполнительной власти» в силу 
принципа разделения властей, в том числе с 
позиции «ошибки усмотрения» (применения 
его не в соответствии с законной целью или 
без соблюдения принципа соразмерности)58.

Говоря о конкретных примерах и юриди-
ческих последствиях злоупотребления госу-
дарственными органами и должностными ли-
цами своими дискреционными полномочия-
ми, уместно будет упомянуть так называемый 
Закон о компенсации за судебную волокиту59, 
принятый в развитие конституционной нор-
мы статьи 52 о том, что права потерпевших 
от преступлений и злоупотреблений властью 

56	 См.: Определение Конституционного Суда  РФ от 
26 апреля 2016 года № 829-О // Официальный сайт 
Конституционного Суда РФ. URL: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision233742.pdf (дата обращения: 
03.04.2018); и многие другие.

57	 См.: Грабенвартер К. Указ. соч. С. 33–39.
58	 См.: Пуделька Й. Понятие усмотрения и разграниче-

ние с судебным усмотрением. С. 7–9.
59	 Федеральный закон от 30 апреля 2010 года № 68-ФЗ 

«О компенсации за нарушение права на судопроиз-
водство в разумный срок или права на исполнение су-
дебного акта в разумный срок» // СЗ РФ. 2010. № 18. 
Ст. 2144.
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охраняются законом, государство обеспечи-
вает потерпевшим доступ к правосудию и 
компенсацию причинённого ущерба, а также 
статьи 53 Конституции и статьи 13 Европей-
ской Конвенции о защите прав человека и 
основных свобод. Данный закон, благодаря 
череде решений Конституционного Суда Рос-
сии, в особенности постановлению по жалобе 
гражданки Поповой 2013  года, распростра-
няет своё действие на случаи приостановле-
ния предварительного следствия в связи с не-
установлением лица, подлежащего привлече-
нию к ответственности, при условии, что срок 
досудебного производства уже превысил 
4 года с подачи заявления о преступлении и 
что имеются сведения о непринятии органом 
расследования необходимых мер (часть  7.1 
статьи 3).

При этом отличия от общего механизма 
возмещения вреда, предусмотренного стать-
ями  1069–1071 Гражданского кодекса  РФ, 
состоят в том, что для возложения на государ-
ство финансовой ответственности не требу-
ется: а) установления незаконности каждого 
отдельного решения, действия (бездействия) 
компетентных органов; б) установления вины 
органов и лиц, осуществляющих уголовное 
преследование60; в)  доказывания наличия 
вреда, причинённого этими действиями или 
бездействиями (поскольку он презюмирует
ся)61. Это ещё раз подтверждает несостоя-
тельность тезиса некоторых учёных о том, что 
злоупотребление в публичном праве есть: 
а)  противоправное действие, б)  непременно 
вызванное умыслом и в) нацеленное на при-
чинение гражданину ущерба.

Более того, предположим, что дальней-
шее возобновление производства по делу 
(когда право на компенсацию уже возникло), 
тем более когда оно имеет место после мно-
гократного его необоснованного приостанов-
ления и не вызвано появившимися объектив-
ными обстоятельствами, не может служить 
самостоятельным основанием для отказа в 
такой компенсации, как это имеет сегодня ме-
сто в судебной практике. Как отмечено в спе-

60	 Постановление Европейского Суда по правам челове-
ка от 15 января 2009 года по делу «Бурдов (Burdov) 
против Российской Федерации» (№ 2) (жалоба 
№ 33509/04) // СПС «КонсультантПлюс».

61	 Постановление Пленума Верховного Суда  РФ от 
29 марта 2016 года № 11 // Бюллетень Верховного 
Суда Российской Федерации. 2016. № 5.

циальной литературе, «не лишает рассмат-
риваемой возможности то обстоятельство, 
что искомое постановление через какое-то 
время было по тем или иным причинам отме
нено»62 (за исключением случаев, когда оно 
вынесено явно неуполномоченным лицом, то 
есть не имеет юридической силы вовсе – сво-
его рода «узурпация власти»). В противном 
случае государство дважды злоупотребляло 
бы своими правами, сперва необоснованно 
затягивая уголовное расследование, а затем 
блокируя доступ к судебной защите от тако-
го злоупотребления, что противоречит при-
ведённой позиции Европейской комиссии за 
демократию через право.

Именно с учётом целей этого Закона и 
принципа недопустимости злоупотребления 
правом, полагаем, стоит понимать указание 
Конституционного Суда России на то, что со-
ответствующие нормы «не предполагают их 
произвольного применения и направлены на 
обеспечение права граждан на судебную за
щиту»63.

6.	 Заключительные размышления

Представленные здесь суждения о разного 
рода злоупотреблениях правами (властными 
полномочиями) могут показаться разобщён-
ными и даже поверхностными на фоне той 
амбициозной задачи, которая заявлена в са-
мом названии статьи – это, впрочем, можно 
исправить, если предложить общее философ-
ско-правовое основание или единую точку 
опоры для этих суждений: таковой может слу-
жить, в частности, учение Рудольфа Иеринга 
о роли целей в праве. Противопоставив в сво-
их трудах закон причинности (для событий и 
явлений природного свойства) и целевой за-
кон (для действий и поступков всякого мыс-
лящего существа), он указал: «Воля столь же 
нуждается в достаточном основании, как и 

62	 См. в подтверждение: Рыжаков  А. П. Заявление о 
присуждении компенсации за нарушение права на 
уголовное судопроизводство в разумный срок на ста-
дии предварительного расследования. Комментарий к 
статье  1 Федерального закона от 21  июля 2014  года 
№ 273-ФЗ // СПС «КонсультантПлюс».

63	 Определение Конституционного Суда РФ от 19 дека-
бря 2017 года № 3075-О // Официальный сайт Кон-
ституционного Суда  РФ. URL: http://doc.ksrf.ru/
decision/KSRFDecision310682.pdf (дата обращения: 
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природа. Но в природе это основание механи-
ческого свойства – причина (causa efficiens); 
для воли оно должно быть свойства психоло-
гического  – цель (causa finalis)… Человек 
же, совершающий деяние, совершает его не 
потому что, а для того чтобы  – для того, 
чтобы деянием достигнуть того или другого… 
причина относится к области прошедшего, 
цель – к сфере будущего. Природа, вопро-
шенная о причине совершающихся в ней про-
цессов, обращает взоры вопрошающего на-
зад, воля указует вперёд»64. Поэтому совер-
шенно необходимо оценивать действия, ре-
шения государственных органов (публичных 
служащих) об отказе в согласовании публич-
ного мероприятия или об отмене оспаривае-
мого нормативно-правового акта не только 
с точки зрения формальной допустимости, но 
также с точки зрения преследуемых этим це-
лей, так же как предлагается оценивать на-
личие «разумного экономического интереса» 
правообладателя, препятствующего ввозу па-
раллельным импортёром реализованной им в 
другом государстве продукции65, или наличие 
«деловых целей» при совершении налогопла-
тельщиком экономических операций, влеку-
щих получение им налоговой выгоды66.
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Abstract
In the present article, the author examines the theoretical problem of 
abuse of rights (powers) by the state in domestic legal science on the basis 
of the French judicial doctrine “détournement de pouvoir”. The thesis that 
abuse of rights (in particular, in the form of circumvention of law with an 
unlawful purpose) is not a category only of civil law, but is a universal or 
common legal principle, serves as a starting point for this research. In prac-
tical terms, this makes it possible to significantly expand the grounds for 
declaring normative and individual acts of state bodies and officials null 
and void. In particular, examples are given of this kind of abuse on the ba-
sis of the practice Constitutional Court of the Russian Federation on issues 
of the right of citizens to conduct peaceful public events. Moreover, the 
author examines some interrelated theoretical issues, including: the im-
portance of the categories of “interest” and “purpose” in law, the relation-
ship between the restriction of basic rights and the prohibition of the 
abuse of rights, the concept of discretionary powers and tied competence, 
the difference of vague and evaluative legal concepts, and so forth. In par-
ticular, the author cites the legal position of the Constitutional Court of the 
Russian Federation on the importance of timely subordinate regulation, 
including the adoption of administrative regulations for the provision of 
public services and the performance of state functions. The author cites 
scholarly works of foreign specialists in the field of public law, as well as 
the works of domestic lawyers.
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