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ВВЕДЕНИЕ 

Сложная, масштабная и затратная как для государства, так и для 
граждан и организаций разрешительная (административная) дея
тельность российского государства имеет весьма продолжительную 
историю.

Она имеет главным образом превентивную направленность, обес
печивая предупреждение угроз и рисков различного происхожде
ния — как естественного, так и антропогенного. Ее основная цель — 
предот вращение вреда, который может быть причинен жизни и здо
ровью человека, правам, свободам и законным интересам граждан и 
организаций, окружающей среде, объектам культурного наследия 
(памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, 
обороне и безопасности государства, иным социальным ценностям, 
защищаемым Конституцией РФ и федеральными законами. При 
этом сама возможность причинения такого вреда связана с осуществ
лением гражданами и (или) организациями определенных видов дея
тельности, использованием определенных объектов или совершени
ем определенных действий. В силу данного обстоятельства круг 
участников разрешительных отношений, которые возникают между 
уполномоченными органами публичной власти, с одной стороны, 
и гражданами, организациями, выступающими соискателями разре
шения на занятие такими видами деятельности (пользование объек
тами, совершение действий), с другой стороны, подлежит полной и 
непротиворечивой законодательной регламентации.

Разрешительная деятельность реализуется через совокупность 
общественных отношений, в рамках которых уполномоченные ор
ганы публичной власти оценивают соответствие обязательным тре
бованиям соискателей разрешения, предоставляют разрешения, 
признают в установленных федеральными законами и международ
ными договорами случаях выданные уполномоченными органами 
иностранных государств разрешения, переоформляют ранее выдан
ные, продлевают их срок действия, формируют и ведут реестры 
разрешений, обеспечивая открытость содержащихся в них сведе
ний, осуществляют контроль за соблюдением требований, выпол
нение которых призвано обеспечить выданное разрешение, под
тверждают компетентность обладателя разрешения, приостанавли
вают, возобновляют и прекращают действие выданных разрешений, 
совершают иные действия, необходимые для реализации конкрет
ного разрешительного режима.
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Конкретный разрешительный режим предполагает, что обладате
лями разрешений могут стать только те граждане и организации, 
которые имеют документально подтвержденные познания, навыки, 
квалификацию, отвечают и (или) обязуются следовать установлен
ным обязательным требованиям. Поэтому оценка соответствия 
граж дан и организаций таким требованиям — первый и важнейший 
этап разрешительной деятельности уполномоченных органов пуб
личной власти. Ими устанавливается наличие оснований для предо
ставления разрешения его соискателю, в том числе путем проверки 
сведений, представленных соискателем разрешения и (или) получен
ных в определенном законодательством порядке уполномоченным 
органом публичной власти (в частности в рамках межведомствен
ного информационного взаимодействия), и (или) знаний и навыков 
соискателя разрешения на предмет соответствия обязательным тре
бованиям. По итогам проверки уполномоченный орган принимает 
решение о предоставлении или об отказе в предоставлении разреше
ния. Субъекты, получившие разрешение, должны соблюдать в своей 
предпринимательской или профессиональной деятельности, а также 
при использовании определенных объектов и совершении отдель
ных действий, требующих разрешения, нормативно установленные 
обязательные требования.

Разрешительной деятельностью государства охватываются мно
гие важные социальноэкономические сферы, в которых заинтере
совано государство, общество и отдельные граждане, а также обла
сти, связанные с повышенной опасностью и возможностью причи
нения вреда, использованием ограниченных публичных ресурсов 
и т.д. Между тем мерилом эффективности разрешительной деятель
ности государства является не широта сфер экономической дея
тельности, в которых установлен разрешительный режим, а именно 
соблюдение общественных интересов, действенность политических 
и правовых механизмов1.

Полифункциональность разрешительной деятельности, множе
ственность ее объектов и инструментов обусловливают многообра
зие конкретных форм и видов разрешений: лицензии, акты государ
ственной регистрации, специальные разрешения, свидетельства, 
допуски, пропуски, квоты, права, аттестаты, сертификаты, деклара
ции и пр. Это усиливает гибкость разрешительной деятельности, 
позволяет учитывать особенности конкретных общественных отно
шений, регламентировать их в необходимом объеме и требуемой 

1 См.: Нарышкин С.Е., Хабриева Т.Я. Административная реформа в России: не
которые итоги и задачи юридической науки // Журнал российского права. 2006. 
№ 11.
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правовой форме, что повышает эффективность государственного 
управления в целом.

Разрешительная деятельность, применение разрешительного ме
тода регулирования в государственном управлении и собственно 
разрешение рассматриваются в монографии через реализацию об
щих запретов, обеспечивающих предупреждение угроз и рисков, 
юридическое преодоление которых для целей хозяйственной или 
иной деятельности граждан и организаций осуществляется посред
ством специальных дозволений, сопряженных с установлением по
зитивных обязываний.

Монография является продолжением научноисследовательской 
работы авторского коллектива, результаты которой представлены в 
научнопрактическом пособии, подготовленном ИЗиСП в 2014–
2015 гг.1 С того времени произошли существенные расширение и 
усложнение разрешительной системы, появились новые виды разре
шений, уточнены разрешительные процедурные формы разреши
тельной деятельности и административные регламенты их реализа
ции. Указанные обстоятельства позволили перейти от прикладного 
характера исследования к теоретическому, что определило измене
ние формы обнародования научных результатов.

Кроме того, новое исследование разрешительной деятельности 
государства обусловлено тем, что Российская Федерация вступила в 
период регуляторной реформы. В ее рамках была объявлена «регуля
торная гильотина», реформировано законодательство о государст
венном контроле (надзоре) и муниципальном контроле, сформиро
вано законодательство об обязательных требованиях. Однако регу
ляторная реформа не может считаться результативной и завершенной 
без преобразования разрешительной системы, ее полной и непроти
воречивой законодательной регламентации, что требует научных 
обобщений теоретического уровня, позволяющих выявить и обнаро
довать те закономерности, которые обусловливают установление и 
реализацию конкретных разрешительных режимов.

В связи с этим систематизация и унификация разрешений раз
личного рода приобретают особую актуальность. Значение разреши
тельной деятельности как действенного инструмента, гарантирую
щего конституционные права и свободы человека и гражданина, ее 
цели, формы и потенциал в обеспечении безопасности и устойчиво
сти правопорядка требуют особого внимания к этому виду исполни
тельнораспорядительной деятельности со стороны законодателя, 
правоприменителя и ученых.

1 См.: Разрешительная система в Российской Федерации: научнопрактическое 
пособие / отв. ред. А.Ф. Ноздрачев. М.: ИЗиСП, 2015.
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В монографии продолжаются комплексные исследования в обла
сти формирования и реализации регуляторной политики российско
го государства, реформы контрольнонадзорной деятельности, тех
нического регулирования и административной реформы, осуществ
ляемых в течение последних двух десятилетий, а также цикла 
научных изданий, в которых представлены их результаты1.

На основе современной правовой доктрины и новой нормативной 
правовой базы выявляются сущность, функции и правовая природа 
разрешений, предлагается их систематизация, определяются цели 
разрешительной деятельности и организационноправовые формы 
ее осуществления, принципы правового регулирования разреши
тельной системы. Проведен комплексный анализ общественных от
ношений в данной сфере и регламентирующего их законодательства, 
а также формулируются научно обоснованные предложения по со
вершенствованию рассматриваемого института административного 
права. В контексте разрешительной деятельности исследуется право
вая природа лицензии, регистрации, специального разрешения, до
пуска, специального пропуска, выпуска, согласования, свидетельст
ва, проверки, экспертизы, аккредитации, сертификации, квотирова
ния, специального права, паспортизации и т.п. 

Работа состоит из восьми глав, посвященных определению поня
тия разрешительной деятельности и установлению ее роли в государ
ственном управлении; миссии разрешительной деятельности и ее 
функций; понятия разрешений, их классификации и избранию ви
дов разрешений применительно к конкретным разрешительным ре
жимам; регламентации разрешительной деятельности, значению ее 
регулирования на наднациональном, национальном и субнациональ
ном уровнях; разрешительному правоотношению; цифровизации 
разрешительной деятельности, внедрению ее реестровой модели; 
обеспечению законности и эффективности разрешительной деятель
ности; осуществлению разрешительной деятельности в отдельных 
областях государственного управления.

1 См.: Регуляторная политика Российской Федерации: правовые проблемы фор
мирования и реализации / под ред. А.Ф. Ноздрачева, С.М. Зырянова, А.В. Кал
мыковой. М.: ИЗиСП, 2022; Модернизация административного законодательст
ва (цели, задачи, принципы и актуальные направления) / отв. ред. А.Ф. Ноздра
чев. М.: ИЗиСП, 2019; Административноправовые режимы в государственном 
управлении в Российской Федерации: теория и современная практика / отв. ред. 
А.Ф. Ноздрачев. М., 2017; Правовое регулирование государственного контроля / 
отв. ред. А.Ф. Ноздрачев. М., 2012; Административные процедуры и контроль в 
свете европейского опыта / под ред. Т.Я. Хабриевой и Ж. Марку. М., 2011; Ад
министративная реформа в субъектах Российской Федерации / под ред. 
С.Е. Нарышкина, Т.Я. Хабриевой. М., 2008; Административная реформа в Рос
сии / под ред. С.Е. Нарышкина, Т.Я. Хабриевой. М., 2006.
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Проблематика разрешительной деятельности в отдельных сферах 
государственного управления во многом носит прикладной харак
тер. В силу данного обстоятельства в соответствующей главе моно
графии анализируются не все отрасли государственного управления, 
а только те, которые не были исследованы в научнопрактическом 
пособии 2015 г., а именно разрешительная деятельность на финан
совых рынках, в сферах оборота алкогольной и спиртосодержащей 
продукции, оборота отходов, а также государственного заказа.

В отдельных областях государственного регулирования законода
тельная регламентация в целом и регламентация разрешительной 
деятельности в частности за прошедшие годы претерпели настолько 
значительные изменения, что авторы сочли необходимым рассмо
треть разрешительную деятельность в сферах таможенного дела, об
ращения лекарственных средств и миграционной политики.

В работе применяются формальноюридический, историкопра
вовой и сравнительноправовой (компаративный) методы исследо
вания. Она адресована сотрудникам органов, входящих в единую 
систему публичной власти, практикующим юристам, субъектам 
предпринимательской деятельности, научным работникам, препо
давателям, студентам и аспирантам юридических вузов и факульте
тов.
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Глава 1.  
ПОНЯТИЕ РАЗРЕШИТЕЛЬНОЙ  

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ И ЕЕ РОЛЬ  
В ГОСУДАРСТВЕННОМ... УПРАВЛЕНИИ

§ 1. ГЕНЕЗИС РАЗРЕШИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Генезис разрешительной деятельности является формой реализа
ции суверенитета государства по публичным делам, а также по част
ным делам граждан, которые могут причинить вред публичным 
правам, делам и интересам или частным правам, делам и интересам 
граждан, в том числе граждан, которые обращаются за получением 
разрешений.

В исторически ранних формах права и законодательства не было 
четкого разграничения между разрешительными и правоохранитель
ными практиками и нормами, а также с актами государственного 
управления. В определенной мере эта особенность сохраняется и в 
настоящее время, в частности в таких странах хтонических культуры 
и законодательства, как Россия. При этом разрешительная деятель
ность остается неизменной прерогативой правоохранительных орга
нов по всем вопросам безопасности граждан и государства в разви
тых странах.

Начиная с цивилизаций Востока, во время IV Династии фарао
нов (2613–2494 гг. до н.э.), ответственные за безопасность в провин
циях Египта лица именовались судьями — комендантами полиции. 
Хур Мохеб (ок. 1340 г. до н.э.) создал подразделение речной безопас
ности, занимавшееся защитой разрешенной законом речной дея
тельности, борьбой с пиратством и досмотром подозрительных су
дов. Рамзес III (1198–1166 гг. до н.э.) наделил полицию большой 
властью и обязал горожан под страхом наказания оказывать ей со
действие.

Начальные формы паспортной системы можно найти в Ветхом 
Завете и Новом Завете: «На стенах твоих, Иерулисалим, я поставил 
стражей, которые будут бдить и ночью и днем» (Исайя, гл. 11, 740–
700 гг. до н.э.). В «Песне песней» Соломона (200–100 гг. до н.э.) го
ворится: «Встретили меня стражи, обходящие город; избили, израни
ли меня стерегущие стены».
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