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Аннотация
Монография основана на результатах инвентаризации

разрешительных полномочий, предусмотренных нормативно-
правовыми актами Российской Федерации и осуществляемых
органами власти федерального, регионального и муниципального
уровней, а также организациями, наделенными публично-
властными полномочиями. Она включает не только анализ
нормативного материала, но и иллюстрирующие его примеры,
основанные на статистической информации, докладах и отчетах
о результатах деятельности органов власти, осуществляющих
разрешительную деятельность, сведениях об исполнении
федерального бюджета, судебной и административной практике.



 
 
 

Книга может быть полезна государственным служащим,
студентам и преподавателям вузов, работникам
научных организаций, а также всем интересующимся
вопросами государственного (муниципального) управления и
административного права.
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Введение

 
Разрешительную систему можно охарактеризовать как

один из наиболее важных и сложно организованных админи-
стративно-правовых институтов российского правопорядка.
По своей природе разрешения, выдаваемые органами пуб-
личной власти, являются ограничениями прав и свобод фи-
зических лиц и их объединений. Исходя из ч. 3 ст. 55 Кон-
ституции РФ установление таких ограничений возможно, но
только в случаях, предусмотренных федеральным законом, и
только в той мере, в какой это необходимо для защиты основ
конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и
законных интересов других лиц, обеспечения обороны стра-
ны и безопасности государства. Соответственно, разреши-
тельная система должна существовать в целях защиты дан-
ных конституционно охраняемых ценностей.

Действующее российское законодательство не содержит
ни формального определения понятий «административное
разрешение», «разрешительная система», «разрешительная
деятельность», «разрешительный режим», ни принципов
разрешительной системы, ни описания ее состава и структу-
ры. Вместе с тем административно-правовая разрешитель-
ная система объективно существует и является предметом
довольно активных исследований ученых-административи-
стов.



 
 
 

Наиболее обстоятельно она описана в работах Ю.К. Ва-
ляева1, С.М. Зырянова2, А.Ф. Ноздрачева3, Н.В. Субано-
вой4, Д.В. Шохина5. Особо можно отметить научно-практи-
ческое пособие «Разрешительная система в Российской Фе-
дерации», подготовленное в 2015 г. в Институте законода-
тельства и сравнительного правоведения при Правительстве
Российской Федерации.

Среди научных работ, посвященных отдельным видам
1  Валяев Ю.К. Метод разрешения в административном праве России. М.:

ЮНИТИ-ДАНА, 2009.
2 Зырянов С.М. Разрешительные режимы в российском административном пра-

ве // Журнал российского права. 2012. №  11. С. 39–48; Зырянов С.М. Разре-
шительные полномочия федеральных органов исполнительной власти // Журнал
российского права. 2013. № 5. С. 13–21.

3  Ноздрачев А.Ф. Административная разрешительная система в Российской
Федерации: актуальные теоретические и практические вопросы функциониро-
вания // Законодательство и экономика. 2014. № 2. С. 5— 36; Ноздрачев А.Ф.
Административная разрешительная система: происхождение и содержание со-
временного понятия //Журнал российского права. 2014. № 5. С. 37–48; № 6. С.
52–64.

4  Субанова Н.В. Законодательство о разрешительной системе в Российской
Федерации: состояние, тенденции развития, перспективы // Административное
право и процесс. 2015. № 5. С. 52–58; Субанова Н.В. Разрешительные полномо-
чия органов исполнительной власти в Российской Федерации. М.: Юриспруден-
ция, 2012.

5 Шохин Д.В. Административно-правовой институт разрешительной системы в
механизме государственного управления. Дисс…. канд. юр. наук. М., 2012; Шо-
хин Д.В. Сущность и назначение разрешительной системы // Вестник Москов-
ского университета. Сер. 11. Право. 2010. № 6. С. 56–68; Шохин Д.В. О поня-
тии разрешительной системы Российской Федерации // Законодательство. 2015.
№ 11. С. 58–67.



 
 
 

разрешений (например, лицензированию, государственной
регистрации, аккредитации) или разрешениям в отдельных
сферах государственного управления, можно отметить кни-
ги А.Б. Багандова, А.Б. Гормаха, М.Ф. Деминой, В.И. Кузне-
цова, Ю.Н. Милыиина, К.И. Налетова, Д.В. Осинцева, Е.И.
Спектор, Т.К. Терещенко, Д.В. Чермянинова.

Однако следует сказать, что исследователи обходят сторо-
ной такие важнейшие вопросы, как общее количество видов
разрешений; количество разрешений, имеющих надлежащее
законодательное основание; количество разрешений, поря-
док предоставления которых урегулирован надлежащим об-
разом; количество разрешений, выдаваемых на платной или
бесплатной основе, и т. д. Вместе с тем без изучения данных
параметров российской разрешительной системы нельзя до
конца быть уверенным в правильности сделанных теорети-
ческих выводов, а также определить практические пробле-
мы, существующие в данной сфере.

В рамках настоящего исследования авторы ставят задачу
изучить отечественную разрешительную систему с исполь-
зованием не только формально-юридического, но и стати-
стического метода. Получив с помощью данных методов све-
дения о существующих видах разрешений, об их количе-
стве, о наличии надлежащего нормативного основания для
выдаваемых разрешений и необходимой регламентации раз-
решительного производства, можно сделать более достовер-
ные выводы. Данные выводы позволят как усовершенство-



 
 
 

вать теорию разрешительной системы (в части понятий, пе-
речня элементов системы, ее правовой природы), так и по-
нять практические проблемы, а также найти пути их реше-
ний.



 
 
 

 
Глава 1

Общая характеристика
разрешительной системы

Российской Федерации
 
 

§ 1.1. Понятие разрешительной
системы и ее состав

 
По мнению А.Ф. Ноздрачева, разрешительную систе-

му можно определить как целенаправленную исполнитель-
но-распорядительную деятельность уполномоченных орга-
нов исполнительной власти по обеспечению установленного
порядка приобретения, транспортировки, хранения, исполь-
зования и сбыта определенных предметов и веществ, откры-
тия и функционирования определенных предприятий и ор-
ганизаций, осуществления определенных видов деятельно-
сти в целях обеспечения личной безопасности граждан, об-
щественной безопасности и охраны общественного порядка,
стабильного функционирования и развития различных эко-
номических и социальных институтов6.

6 Разрешительная система в Российской Федерации: научно-практическое по-
собие / Л.Ю. Акимов, Л.В. Андриченко, Е.А. Артемьева и др.; отв. ред. А.Ф.



 
 
 

Обобщая авторские определения различных ученых-ад-
министративистов, А.Ф. Ноздрачев писал, что в доктриналь-
ном плане разрешительная система включает предоставле-
ние разрешений на осуществление дозволенной деятельно-
сти (действий) или на охраняемые объекты разрешительной
системы; надзор за соблюдением условий и правил разреши-
тельной системы; принятие мер административного воздей-
ствия в отношении нарушителей правил разрешительной си-
стемы.

Следует отметить, что изложенный подход поддержива-
ется иными авторами, ведущими комплексные исследова-
ния разрешительной системы. Так, Н.В. Субанова предла-
гает понимать под разрешительной деятельностью урегули-
рованный административно-правовыми нормами комплекс
действий наделенных публично-властными полномочиями
субъектов по предоставлению разрешений и надзору за со-
блюдением правил разрешенной деятельности (действий) 7.

А.А. Погодин определяет разрешительную деятельность
государства как урегулированное правовыми нормами целе-
направленное воздействие органов государственной власти
на некоторые сферы общественных отношений путем взятия
под предварительный и последующий надзор законодатель-
но определенных видов деятельности в целях обеспечения
Ноздрачев // СПС «Консультант+». М.: Ин-т законодательства и сравнительного
правоведения при Правительстве РФ; ИНФРА-М, 2015.

7 Субанова Н.В. Разрешительные полномочия органов исполнительной власти
в Российской Федерации // СПС «Консультант+». М.: Юриспруденция, 2012.



 
 
 

личной, общественной и государственной безопасности8.
Данный подход нашел свое закрепление в учебниках по

административному праву. Д.Н. Бахрах отмечает, что разре-
шительная система – это урегулированная правом совокуп-
ность общественных отношений между субъектами админи-
стративной власти и гражданами (организациями), возника-
ющих в связи с выдачей разрешения на занятие определен-
ной деятельностью и последующим надзором за соблюдени-
ем правил и условий осуществления разрешенной деятель-
ности9.

Таким образом, общепризнанной является позиция, со-
гласно которой разрешительная система в Российской Феде-
рации включает два вида деятельности. Ядром системы мож-
но считать деятельность по выдаче разнообразных разреше-
ний. Она дополняется деятельностью по осуществлению го-
сударственного контроля (надзора), направленного исклю-
чительно на проверку соблюдения условий предоставления
разрешения.

Приведенные выше определения «разрешительной систе-
мы» и «разрешительной деятельности» носят общий харак-
тер. В связи с этим необходимо сформулировать определе-
ние термина «деятельность по выдаче разрешений».  По на-

8 Погодин А.А. Административно-правовое регулирование деятельности про-
мышленных хозяйствующих субъектов в современных условиях. Дисс…. докт.
юр. наук: 12.00.14. М., 2003. С. 278.

9  Бахрах Д.Н., Российский Б.В., Старилое Ю.Н. Административное право:
Учебник для вузов. 3-е изд., доп. М.: Норма, 2007.



 
 
 

шему мнению, под ней можно понимать административную
деятельность уполномоченных органов публичной власти,
осуществляемую по запросам физических и юридических
лиц, в результате которой такие лица приобретают специаль-
ные права осуществлять деятельность (совершать действия).
Представляется, что такая деятельность может заключаться
в следующем:

1) прямое и предварительное дозволение осуществлять
деятельность или совершать действия физическим и юриди-
ческим лицам;

2) установление запрета осуществлять деятельность или
совершать отдельные действия без прохождения физически-
ми и юридическими лицами в уполномоченных органах обя-
зательных административных процедур, в том числе по по-
воду различных объектов и предметов, в отношении кото-
рых предполагается осуществлять деятельность или совер-
шать действия;

3) установление по запросам физических и юридических
лиц уполномоченными органами индивидуальных предпи-
саний об осуществлении деятельности или совершении дей-
ствий определенным образом, только при соблюдении кото-
рых деятельность или действия будут являться законными.

В состав деятельности по выдаче разрешений не входят
функции органов публичной власти, заключающиеся в эко-
номическом (т. е. неадминистративном) воздействии на ре-
гулируемую сферу даже в том случае, если в результате вы-



 
 
 

полнения таких функций возникают специальные права осу-
ществлять деятельность или совершать действия. Соответ-
ственно, к деятельности по выдаче разрешений не относит-
ся:

• государственный заказ;
• оказание поддержки отдельным отраслям и предприя-

тиям;
• приватизация государственной собственности;
• хозяйственное использование публичной собственности

и общественных ресурсов;
• государственное предпринимательство, в том числе го-

сударственно-частное партнерство.
Таким образом, к деятельности по выдаче разрешений

не относятся полномочия органов публичной власти, осу-
ществляемые в целях предоставления в пользование го-
сударственного или муниципального имущества, государ-
ственной поддержки, государственных преференций.

Также разрешительной деятельностью не являются функ-
ции, связанные с предоставлением правовых статусов, обу-
словливающих преимущественное возникновение обязан-
ностей, а не прав (например, присвоение статуса гаранти-
рующего поставщика, включение в реестр субъектов есте-
ственных монополий).

Деятельность по осуществлению контроля (надзо-
ра) может быть включена в состав разрешительной системы
только в части тех видов государственного контроля, пред-



 
 
 

метом которых является исключительно соблюдение усло-
вий выдачи и наличия разрешения. Примером может слу-
жить лицензионный контроль, осуществляемый в соответ-
ствии с Федеральным законом от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О
лицензировании отдельных видов деятельности».

Если в рамках деятельности по осуществлению конкрет-
ного вида государственного контроля проверяется не только
наличие разрешения или соблюдение условий предоставле-
ния разрешения, но и соблюдение обязательных требований,
не связанных с разрешением, то такая контрольная деятель-
ность в состав разрешительной системы не входит.

Например, выполнение требования о регистрации авто-
мототранспортных средств проверяется посредством осу-
ществления федерального государственного надзора в обла-
сти безопасности дорожного движения. Согласование пере-
устройства и (или) перепланировки жилого помещения мо-
жет быть проконтролировано в ходе государственного жи-
лищного надзора. Однако предмет данных видов контроля
(надзора) не исчерпывается только проверкой наличия раз-
решения.

Подобная надзорная деятельность не подлежит включе-
нию в состав разрешительной системы как теоретической
конструкции. В противном случае будем вынуждены объ-
явить составным элементом разрешительной системы 80–
90 % всех видов государственного контроля (надзора), по-
скольку почти все виды надзора, осуществляемого органами



 
 
 

исполнительной власти, предусматривают, помимо прочего,
проверку наличия у поднадзорного лица различных разре-
шений.



 
 
 

 
§ 1.2. Формы разрешительной

деятельности
 

В доктрине активно используется понятие «форма раз-
решительной деятельности». Н.В. Субанова определяет ее
как однородный по своему характеру и правовым послед-
ствиям комплекс действий наделенных публично-властны-
ми полномочиями субъектов по предоставлению разреше-
ний и надзору за соблюдением правил разрешенной дея-
тельности (действий)10. В качестве синонима данного поня-
тия также используется термин «административно-правовые
разрешительные режимы».

Разные авторы насчитывают различное количество форм
разрешительной деятельности. По подсчетам А.Ф. Ноздра-
чева, «применяется более 90 наименований разрешений, не
считая визирования, разрешительной надписи»11. Однако
основных видов разрешительных режимов в несколько раз
меньше.

Н.В. Субанова пишет о наличии как минимум 9 наибо-
лее распространенных форм данной деятельности. Это ли-

10 Субанова Н.В. Разрешительные полномочия органов исполнительной власти
в Российской Федерации // СПС «Консультант+». М.: Юриспруденция, 2012.

11 Ноздрачев А.Ф. Административная разрешительная система: происхожде-
ние и содержание современного понятия //Журнал российского права. 2014. № 5
(209). С. 43–44.



 
 
 

цензирование; предоставление разрешения; сертификация;
предоставление допуска; аттестация; аккредитация; квоти-
рование; регистрация; предоставление иных видов разреше-
ний (включение в реестр, предоставление права, удостовере-
ние, паспорт и т. п.)12.

Л.К. Терещенко и Н.А. Игнатюк выделяют в россий-
ском законодательстве 13 самостоятельных административ-
но-правовых режимов. Это лицензирование; регистрация;
разрешение; квотирование; аккредитация; экспертиза; экза-
мен; сертификация; стандартизация; конкурс; оценка; согла-
сование и утверждение; аттестация13.

Нами в ходе анализа российской разрешительной систе-
мы были выявлены 22 формы разрешительной деятельности,
которые могут быть распределены на 2 основные группы.

В первую группу входят типовые (массовые) формы раз-
решительной деятельности, т. е. наиболее распространенные
разрешительные режимы, которые включают, как правило,
не менее 15 одноименных видов разрешений. В их число
входят:

1) лицензирование;
2) государственная регистрация разрешительного значе-

ния;
3) государственная аккредитация;

12 Там же.
13 Терещенко Л.К., Игнатюк Н.А.  Предпринимателю о разрешительных проце-

дурах// СПС «Консультант+». М.: Юстицинформ, 2005.



 
 
 

4) государственная аттестация;
5) выдача разрешений;
6) согласование отдельных действий или документов;
7) государственная сертификация;
8) ведение государственных учетов, имеющих разреши-

тельный характер;
9) государственная экспертиза разрешительного значе-

ния.
Во вторую группу включены нетиповые (иные) формы

разрешительной деятельности, т. е. малочисленные разре-
шительные режимы, в число которых входят:

1) выдача заключений, свидетельств, удостоверений и
иных документов;

2) дипломирование;
3) допуск;
4) классификация;
5) наделение правом или полномочием;
6) нормирование (установление или утверждение норма-

тивов);
7) определение лиц;
8) освидетельствование;
9) паспортизация;
10) признание или подтверждение;
11) принятие решения;
11) присвоение;
12) утверждение;



 
 
 

13) иные разрешительные режимы (например, опробова-
ние и клеймение, технический осмотр, установление марш-
рута, распределение квоты).

Реализация разрешительных режимов осуществляется
посредством разрешительных процедур, под которыми, по
нашему мнению, можно понимать совокупность админи-
стративных процедур, осуществляемых органами власти по
запросам физических и юридических лиц в целях предостав-
ления конкретного разрешения. Как отмечает С.Н. Махина,
совокупность таких процедур образует разрешительное про-
изводство14.

В настоящее время определения всех разрешительных ре-
жимов в нормативно-правовых актах отсутствуют. Исклю-
чение составляет лицензирование, определение которого за-
креплено в Федеральном законе от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О
лицензировании отдельных видов деятельности» (пп. 1 и 2
ст. 3). В связи с этим первичный подсчет количества видов
разрешений, относящихся к каждому разрешительному ре-
жиму, был проведен исключительно на основании названий.

В ходе инвентаризации в федеральном законодательстве
был выявлен 541 вид разрешений, в число которых входят
465 типовых и 76 нетиповых разрешений. Количество ви-
дов разрешений по каждому разрешительному режиму пред-

14 Разрешительная система в Российской Федерации: научно-практическое по-
собие / Л.Ю. Акимов, Л.В. Андриченко, Е.А. Артемьева и др.; отв. ред. А.Ф.
Ноздрачев // СПС «Консультант+». М.: Ин-т законодательства и сравнительного
правоведения при Правительстве РФ; ИНФРА-М, 2015.



 
 
 

ставлено в табл. 1.

Таблица 1.
Количество видов разрешений в разрезе разрешительных

режимов

Следует отметить, что инвентаризация проводилась в от-
ношении разрешений, установленных в федеральном зако-
нодательстве. Соответственно, в табл. I не учтены разреше-
ния, которые закреплены только на региональном или му-
ниципальном уровне по инициативе органов соответствую-
щих публично-правовых образований. Однако с учетом вы-
сокого уровня централизации российского государства мож-
но предположить, что количество разрешений, зафиксиро-
ванных только на региональном или муниципальном уровне,
незначительно.



 
 
 

 
§ 1.3. Органы (организации),

осуществляющие
разрешительную деятельность

 
Результаты проведенной инвентаризации свидетельству-

ют о крайне высокой степени концентрации разрешительной
деятельности на федеральном уровне.

Федеральные органы исполнительной власти и федераль-
ные организации, обладающие публично-властными функ-
циями, предоставляют 505 (93 %) разрешений. В то же вре-
мя органы субъектов Российской Федерации исполняют пол-
номочия по предоставлению 80 (15 %) разрешений, а орга-
ны местного самоуправления предоставляют только 29 (5 %)
разрешений15.

Федеральные органы (организации) предоставляют разре-
шения в рамках разрешительных режимов всех видов, орга-
ны субъектов Российской Федерации – только 8 видов (кро-
ме государственной сертификации). В то же время органы
местного самоуправления обладают полномочиями в рамках
только 6 видов разрешительных режимов: они не исполняют
полномочия по лицензированию, аккредитации, сертифика-

15 Сумма данных значений превышает общее количество выявленных видов
разрешений (541), поскольку одно разрешение может предоставляться одновре-
менно органами двух или даже трех уровней власти (например, для разных лиц
или в отношении разных категорий объектов).



 
 
 

ции, а также по ведению государственных учетов, имеющих
разрешительный характер.

Количество видов разрешений, предоставляемых на каж-
дом уровне публичной власти, приведено в табл. 2.

Однако в реальности уровень централизации разреши-
тельных полномочий еще выше. Из 80 видов разрешений,
выдаваемых органами субъектов Российской Федерации,
только 60 представляют собой собственные полномочия ре-
гионов. Остальные 20 видов разрешений являются феде-
ральными полномочиями, переданными для осуществления
субъектам. В табл. 3 представлена доля разрешительных
полномочий, являющихся собственными полномочиями ре-
гионов, в разрезе по каждому разрешительному режиму.

В отличие от разрешений, предоставляемых органами
субъектов Российской Федерации, все виды муниципаль-
ных разрешений, указанные в федеральном законодатель-
стве, являются собственными полномочиями муниципали-
тетов.

Таблица 2.
Распределение видов разрешений по уровням публичной

власти



 
 
 

Таблица 3.
Количество видов разрешений, предоставляемых субъек-

тами Российской Федерации в качестве собственных полно-
мочий



 
 
 

На федеральном уровне разрешения предоставляются
федеральными органами исполнительной власти и
подведомственными им организациями (предприяти-
ями и учреждениями), а также рядом иных органов
и организаций, осуществляющих публично-властные
полномочия. В число таких организаций входят ЦИК Рос-
сийской Федерации, Банк России, государственные корпора-
ции «Росатом» и «Роскосмос».

При этом разрешительные полномочия распределены
между федеральными органами исполнительной власти
неравномерно. По состоянию на 15 октября 2016 г. действо-



 
 
 

вало 73 федеральных органа исполнительной власти, из них
13 органов не обладали ни одним разрешительным полномо-
чием. В их число входили 2 министерства (Минвостокраз-
вития России и Минкавказ России), 3 федеральные службы
(ГФС России, Федеральное казначейство, Росстат) и 8 феде-
ральных агентств.

41 федеральный орган исполнительной власти, а также ГК
«Роскосмос», Пенсионный фонд России и Фонд социально-
го страхования предоставляли не более 10 видов разреше-
ний каждый. 13 органов власти и ГК «Росатом» выдавали от
11 до 20 видов разрешений. Каждый из оставшихся 6 феде-
ральных органов исполнительной власти предоставлял более
20 видов разрешений.

Федеральные органы и организации, предоставляющие
наибольшее количество видов разрешений, отображены на
рис. 1.

Результаты данного анализа показывают, что общие
правила о «специализации» федеральных министерств,
служб и агентств, закрепленные Указом Президента РФ от
09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных ор-
ганов исполнительной власти», системно нарушаются.



 
 
 

Рис. 1. Федеральные органы и организации, предоставля-
ющие наибольшее количество видов разрешений

Согласно п. 2 данного указа под функциями по контролю
и надзору понимаются:

– осуществление действий по контролю и надзору за ис-
полнением общеобязательных правил поведения, установ-
ленных нормативно-правовыми актами;

– выдача разрешений (лицензий) на осуществление опре-
деленного вида деятельности и (или) конкретных действий
юридическим лицам и гражданам;

– регистрация актов, документов, прав, объектов, а также
издание индивидуальных правовых актов.

В соответствии с данным указом министерство должно
исполнять функции по выработке государственной полити-



 
 
 

ки и нормативноправовому регулированию и по общему
правилу не вправе осуществлять функции по контролю и
надзору (включая выдачу разрешений). Однако 7 федераль-
ных министерств исполняют более 10 разрешительных пол-
номочий каждое.

Также данный указ предусматривает, что федеральное
агентство осуществляет функции по оказанию государствен-
ных услуг, по управлению государственным имуществом и
правоприменительные функции, за исключением функций
по контролю и надзору. Однако среди федеральных орга-
нов, предоставляющих наибольшее количество видов разре-
шений, имеется 3 агентства: Росавиация, Росморречфлот и
Росжелдор.

Особо следует отметить, что ряд разрешений предостав-
ляются коммерческими или некоммерческими организаци-
ями, наделенными публично-властными функциями. Такие
разрешения были обнаружены среди всех разрешительных
режимов, кроме лицензирования и государственной серти-
фикации.

Общее количество таких видов разрешений равно 35 (6,5
% общего количества). Большая часть из них предоставляет-
ся исключительно государственными учреждениями и пред-
приятиями, меньшая часть – негосударственными органи-
зациями. Количество таких видов разрешений приведено в
табл. 4.



 
 
 

Таблица 4.
Количество видов разрешений, предоставляемых госу-

дарственными и негосударственными организациями

Большая часть видов разрешений, предоставляемых госу-
дарственными учреждениями и предприятиями, приходит-
ся на долю организаций в сфере транспорта, среди которых:

1) «Администрации морских портов» (федеральные бюд-
жетные учреждения);

2) «Администрации бассейнов внутренних водных пу-
тей» (федеральные бюджетные учреждения);

3) «Администрация Северного морского пути» (феде-
ральное казенное учреждение);

4) Агентство автомобильного транспорта (федеральное
бюджетное учреждение);



 
 
 

5) Российский морской регистр судоходства (федеральное
автономное учреждение);

6) Российский регистр судоходства (федеральное авто-
номное учреждение).

Например, «Администрации морских портов» реализуют
7 разрешительных полномочий, среди которых регистрация
судов и прав на них, аттестация исполнительных руководи-
телей и специалистов, связанных с обеспечением безопасно-
сти судоходства, согласование планов по предупреждению и
ликвидации разливов нефти, дипломирование экипажей су-
дов.

В число негосударственных организаций, осуществляю-
щих публично-властные функции разрешительного характе-
ра, входят Торгово-промышленная палата России, Россий-
ский союз автостраховщиков, операторы электронных пло-
щадок и ряд других.



 
 
 

 
§ 1.4. Качество нормативно-

правового регулирования
разрешительной деятельности

 
Качество нормативно-правового регулирования каждого

вида разрешения определяется на основе анализа трех эле-
ментов: 1) наличия надлежащего нормативного основания
для существования данного разрешения; 2) наличия подроб-
ного нормативно-правового регулирования порядка испол-
нения разрешительных полномочий; 3) наличия админи-
стративного регламента.

Общая характеристика состояния нормативно-правовой
базы, определяющей порядок исполнения разрешительной
деятельности, приведена в табл. 5.

а) Наличие надлежащего нормативного основания
Как отмечалось выше, на основании ч. 3 ст. 55 Консти-

туции Российской Федерации права и свободы человека и
гражданина могут быть ограничены федеральным законом
только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты
основ конституционного строя, нравственности, здоровья,
прав и законных интересов других лиц, обеспечения оборо-
ны страны и безопасности государства.



 
 
 

Таблица 5.
Качество нормативно-правового регулирования разреши-

тельной деятельности

Различные виды разрешений являются ограничением раз-
личных прав и свобод физических лиц и их объединений
(свобода экономической деятельности, свобода труда, право
собственности, свобода передвижения и выбора места жи-
тельства и т. д.). Соответственно, из Конституции Россий-
ской Федерации вытекает требование об установлении раз-
решений федеральными законами или международными до-
говорами, которые согласно ч. 4 ст. 15 Конституции Россий-
ской Федерации по юридической силе выше федеральных
законов.



 
 
 

Согласно результатам инвентаризации надлежащее
нормативное основание отсутствует в отношении 28
видов разрешений (5 % общего количества видов раз-
решений). Примерами наиболее важных и (или) массовых
разрешений, не имеющих надлежащего основания, являют-
ся:

государственная регистрация тракторов, самоходных до-
рожностроительных и иных машин и прицепов к ним;

аттестация на право управления маломерными судами;
аттестация специалистов организаций, поднадзорных Ро-

стехнадзору;
выдача разрешения на ведение работ со взрывчатыми ма-

териалами промышленного назначения, разрешения на при-
менение взрывчатых материалов промышленного назначе-
ния;

выдача разрешения на допуск к эксплуатации энергопри-
нимающих устройств потребителей электрической энергии,
объектов по производству электрической энергии, а также
объектов электросетевого хозяйства, принадлежащих сете-
вым организациям и иным лицам;

выдача разрешения на допуск к эксплуатации тепло-
потребляющих установок потребителей тепловой энергии,
устройств и сооружений объектов по производству и переда-
че тепловой энергии, теплоносителя;

пономерной учет железнодорожного подвижного состава
и контейнеров.



 
 
 

б) Наличие подробного нормативно-правового ре-
гулирования порядка исполнения разрешительных
полномочий

Наличие такого нормативно-правового регулирования
является гарантией от чрезмерного усмотрения должност-
ных лиц органов власти при предоставлении разрешений,
которое может являться питательной средой для развития
коррупционных практик.

Подробное правовое регулирование отсутствует в отно-
шении 54 видов разрешений (10 % общего количества
видов разрешений). Порядок осуществления еще 240 видов
разрешений установлен исключительно или преимуществен-
но в ведомственных нормативно-правовых актах.

Последнее также не является примером должной ситуа-
ции, поскольку в этом случае существует вероятность уста-
новления ведомством чрезмерно высоких административ-
ных барьеров для осуществления регулируемой деятельно-
сти. Вероятность достижения баланса между частными и
публичными интересами гораздо выше, если основные пра-
вила предоставления разрешения устанавливаются на уров-
не федерального закона или постановления правительства
Российской Федерации.

Примерами наиболее важных и (или) массовых разреше-
ний, в отношении которых на федеральном уровне от-
сутствует нормативно-правовое регулирование порядка осу-
ществления, являются:



 
 
 

государственная регистрация потенциально опасных хи-
мических и биологических веществ;

аттестация должностных лиц и работников организаций,
деятельность которых связана с производством, хранением,
транспортировкой и реализацией пищевых продуктов и пи-
тьевой воды, воспитанием и обучением детей, коммуналь-
ным и бытовым обслуживанием населения16;

аттестация лиц, занимающих должности исполнительных
руководителей и специалистов, связанных с обеспечением
безопасности судоходства, полетов и движения наземных
транспортных средств17;

выдача разрешения на право пребывания на особо охра-
няемых природных территориях;

выдача разрешения на въезд граждан в закрытое админи-
стративно-территориальное образование и выезд из него;

выдача специального разрешения на перевозку грузов по-
вышенной опасности на внутреннем водном транспорте и
железнодорожном транспорте;

выдача разрешения на проведение искусственного осеме-
нения сельскохозяйственных животных;

выдача племенных свидетельств (сертификатов) на пле-

16 Инструкция о порядке проведения профессиональной гигиенической под-
готовки и аттестации, утвержденная Приказом Минздрава РФ от 29.06.2000 №
229, носит самый общий характер (вся инструкция состоит из 3 пунктов).

17 Положение о порядке данной аттестации утверждено Приказом Минтранса
России, Минтруда России от 11.03.1994 № 13/11. Оно носит общий характер и
фактически устарело.



 
 
 

менную продукцию;
согласование строительства (реконструкции, размеще-

ния) объектов в пределах приаэродромных территорий
гражданских аэродромов РФ, а также в зонах действия си-
стем посадки, вблизи объектов радиолокации и радионави-
гации, предназначенных для обеспечения полетов воздуш-
ных судов18;

согласование правил эксплуатации гидротехнических со-
оружений судоходных и портовых гидротехнических соору-
жений;

осуществление ветеринарно-санитарной экспертизы.
в) Наличие административных регламентов
В большинстве случаев предоставление разрешений мож-

но квалифицировать в качестве государственных (муници-
пальных) услуг, поскольку представляет собой деятельность
по реализации функций соответственно органов исполни-
тельной власти, государственных внебюджетных фондов или
органов местного самоуправления, которая осуществляется
по запросам заявителей19.

18 Методические рекомендации по порядку согласования строительства, утвер-
жденные руководителем Росавиации 10.08.2016, не соответствуют ст. 46 и 47
Воздушного кодекса Российской Федерации от 19.03.1997 № 60-ФЗ.

19 «Предоставление разрешения» и «государственная услуга» – частично пере-
секающиеся понятия. Как правило, деятельность по предоставлению разрешения
имеет статус такой услуги. Но есть ряд исключений: существуют как разрешения,
не являющиеся государственными услугами, так и государственные услуги, не
являющиеся разрешениями.



 
 
 

Согласно ч. 1 ст. 12 Федерального закона от 27.07.2010
№ 210-ФЗ «Об организации предоставления государствен-
ных и муниципальных услуг» предоставление данных услуг
должно осуществляться в соответствии с административны-
ми регламентами. Таким образом, в отношении большей ча-
сти разрешений должны быть приняты административные
регламенты.

Требование о наличии административных регламентов не
распространяется на следующие категории разрешений, ко-
торые выведены из сферы действия Федерального закона от
27.07.2010 № 210-ФЗ и, соответственно, не являются го-
сударственными (муниципальными) услугами в понимании
действующего законодательства:

1) виды разрешений, предоставляемые Банком России,
ЦИК России, а также государственными учреждениями и
предприятиями, подведомственными органам исполнитель-
ной власти;

2) виды разрешений, предоставляемые негосударственны-
ми организациями, наделенными публично-властными пол-
номочиями (например, ТПП России, Российским союзом ав-
тостраховщиков и т. д.);

3) виды разрешений, предоставляемые без запроса со сто-
роны частных лиц20 либо выдаваемые на основании запроса

20 Например, к данной категории относятся регистрация наименований геогра-
фических объектов, регистрация и учет избирателей (участников референдума),
государственная регистрация нормативно-правовых актов федеральных органов
исполнительной власти.



 
 
 

в конклюдентной форме (т. е. путем осуществления опреде-
ленных действий без специального заявления)21.

Помимо этого, на федеральном уровне не предусмотре-
но принятие административных регламентов в отношении
государственных и муниципальных услуг, являющихся соб-
ственными полномочиями соответственно субъектов Рос-
сийской Федерации и муниципальных образований.

Требование о наличии административного регламента,
принятого на федеральном уровне, распространяется на 420
видов разрешений (78 % общего количества). Из указанно-
го числа данные нормативноправовые акты были приняты в
отношении 275 видов разрешений. Соответственно, отсут-
ствуют административные регламенты, определяющие поря-
док предоставления 145 видов разрешений, что составляет
27 % общего количества видов разрешений и 35 % количе-
ства видов разрешений, в отношении которых на федераль-
ном уровне должны быть приняты административные регла-
менты.

Среди 121 вида разрешений, в отношении которых в на-
стоящее время отсутствует нормативное требование о нали-
чии административного регламента, немногим более поло-
вины (70 видов разрешений; 58 %) составляют разрешения,
исполняемые Банком России, ЦИК России, а также государ-

21 Примером может служить допуск лиц к государственной тайне. Решение о
допуске принимает руководитель организации после заполнения лицом, которо-
му оформляется допуск, специальной анкеты и проведения проверочных меро-
приятий органами безопасности.



 
 
 

ственными учреждениями и предприятиями. Еще немногим
более четверти (33 вида разрешений; 27 %) составляют раз-
решения, которые являются собственными полномочиями
субъектов Российской Федерации и муниципальных образо-
ваний.

Таблица 6.
Количество видов разрешений, в отношении которых ад-

министративные регламенты не предусмотрены

Количество видов разрешений, в отношении которых ад-
министративные регламенты не предусмотрены, указано в
табл. 6.



 
 
 

 
§ 1.5. Платность

разрешительной деятельности
 

Разрешительная деятельность может осуществляться ор-
ганами публичной власти и иными организациями, упол-
номоченными на исполнение публично-властных функций,
как на безвозмездной, так и на возмездной основе.

Почти половина всех видов разрешений (283 вида, что
составляет 52 % общего количества) предоставляются без
взимания платы. Выдача еще 204 разрешений (38 %) преду-
сматривает обязанность заявителя уплатить государствен-
ную пошлину в размере, предусмотренном Налоговым ко-
дексом Российской Федерации. В рамках предоставления 33
видов разрешений (6 %) взимается иная плата. В отношении
21 вида разрешений четкое регулирование платности отсут-
ствует.

Сведения о взимании платы при предоставлении разре-
шений в разрезе разрешительных режимов представлены в
табл. 7.

В подавляющем большинстве случаев государственная
пошлина имеет компенсационный характер: она взимается в
размере, позволяющем полностью или частично компенси-
ровать затраты органов публичной власти, связанные с выда-
чей соответствующего разрешения (затраты на проведение
проверок и экспертиз, выдачу документов на защищенных



 
 
 

бланках и т. д.).
Однако в ряде случаев государственная пошлина имеет

фискальный и (или) заградительный характер. Во-первых,
пошлина взимается для пополнения бюджета в размере, яв-
но превышающем затраты на выдачу соответствующего раз-
решения. Во-вторых, благодаря повышенному размеру госу-
дарственная пошлина служит своеобразным подтверждени-
ем финансовой устойчивости заявителя, препятствуя про-
никновению на рынок заявителей, не имеющих достаточных
финансовых ресурсов.

Например, по общему правилу за предоставление лицен-
зии взимается пошлина в размере 7,5 тыс. руб. В то же время
пошлина за предоставление лицензии на розничную прода-
жу алкогольной продукции составляет 65 тыс. руб. за каж-
дый год срока действия лицензии, пошлина за предоставле-
ние лицензии на производство, хранение и поставки произ-
веденного этилового спирта – 9,5 млн руб. (пп. 92 и 93 ч.
1 ст. 333.33 НК РФ).

Таблица 7.
Платность разрешительной деятельности



 
 
 

В состав категории «иная плата» входят 5 типов платежей:
1) патентная пошлина
Размеры патентной пошлины установлены постановлени-

ями правительства Российской Федерации22 в форме фикси-
рованных сумм.

Пошлины подлежат зачислению в доход федерального
бюджета, при этом органы власти, являющиеся администра-

22 Перечень действий, за совершение которых взимается патентная пошлина,
и размеры данной пошлины установлены постановлением Правительства РФ от
10.12.2008 № 941 и постановлением Правительства РФ от 14.09.2009 № 735.



 
 
 

торами соответствующих доходов, не вправе распоряжаться
данными средствами;

2) сбор или плата, взимаемые органом власти (казенным
учреждением)

Величина указанных сборов или платы может быть уста-
новлена

либо посредством указания в нормативно-правовом акте
точной суммы, либо путем закрепления методики расчета
платы. Примером первого подхода является плата, взимае-
мая при осуществлении аттестации патентных поверенных
(15 тыс. руб.23), примером второго – плата за государствен-
ную экологическую экспертизу24. Плата зачисляется в доход
бюджетов, при этом органы – администраторы соответству-
ющих доходов не вправе распоряжаться данными средства-
ми;

3) сбор или плата, взимаемые бюджетным или автоном-
ным учреждением

Почти во всех случаях размер данной платы определяется
органами власти или подведомственными учреждениями са-
мостоятельно на основании нормативно закрепленной мето-
дики расчета платы. При этом орган власти или учреждение

23 Постановление Правительства РФ от 15.07.2009 № 568 «Об установлении
размера и правил взимания платы за проведение квалификационного экзамена
при осуществлении аттестации кандидата в патентные поверенные».

24 Приказ Минприроды России от 12.05.2014 № 205 «Об утверждении Поряд-
ка определения сметы расходов на проведение государственной экологической
экспертизы».



 
 
 

может либо заранее утверждать прейскуранты, либо опреде-
лять размер платы в каждом конкретном случае.

Примером первого подхода являются прейскуранты сто-
имости ветеринарно-санитарной экспертизы с последующей
выдачей ветеринарно-сопроводительных документов, утвер-
жденные ветеринарными органами субъектов Российской
Федерации или подведомственными им учреждениями25.
Примером второго подхода является плата за государствен-
ную экспертизу проектной документации26.

Бюджетные и автономные учреждения обладают опреде-
ленной свободой (но с учетом ряда ограничений, главное из
которых – целевой характер существования учреждения) по
распоряжению средствами, полученными в результате взи-
мания данной платы;

4) плата, взимаемая негосударственной коммерческой ор-
ганизацией

Данная плата взимается коммерческими организациями
частной формы собственности, уполномоченными на испол-
нение отдельных публично-властных функций. Она может
определяться данными организациями самостоятельно, ис-

25 Например, Приказом Главного управления ветеринарии кабинета министров
Республики Татарстан от 22.10.2015 № 454-ф утверждены Временные расценки
на платные ветеринарные услуги, оказываемые государственными ветеринарны-
ми учреждениями Республики Татарстан гражданам и юридическим лицам.

26 Постановление Правительства РФ от 05.03.2007 № 145 «О порядке органи-
зации и проведения государственной экспертизы проектной документации и ре-
зультатов инженерных изысканий».



 
 
 

ходя из конъюнктуры на соответствующем рынке (например,
плата за экспертизу промышленной безопасности), или на
основании нормативно утвержденной методики (плата, взи-
маемая экспертными организациями при осуществлении го-
сударственной экспертизы декларации безопасности гидро-
технических сооружений27);

5) плата, взимаемая негосударственной некоммерческой
организацией

Единственный обнаруженный пример такой платы – это
плата, взимаемая Российским союзом автостраховщиков за
аккредитацию операторов технического осмотра. Ее размер
установлен постановлением Правительства Российской Фе-
дерации (от 10 тыс. до 20 тыс. руб.).

Количество пошлин, сборов и платежей, относящихся к
категории «иная плата», указано в табл. 8. Их сумма превы-
шает количество видов разрешений, в рамках которых взи-
мается иная плата, поскольку один и тот же платеж может
относиться сразу к двум категориям. Например, ветеринар-
но-сопроводительные документы могут выдаваться как ор-
ганами власти, так и государственными бюджетными учре-
ждениями.

Отсутствие четкого регулирования платности в отноше-
нии 21 вида разрешений связано с наличием противоречий

27 Приказ Ростехнадзора от 23.01.2012 № 48 «Об утверждении Методики опре-
деления размера платы за оказание услуги по государственной экспертизе декла-
раций безопасности гидротехнических сооружений».



 
 
 

между положениями Налогового кодекса Российской Феде-
рации и отраслевыми нормативно-правовыми актами.

Например, согласно п. 72 ч. 1  ст. 333.33 НК РФ госу-
дарственная пошлина взимается за действия, совершаемые
уполномоченными органами при проведении аттестации в
случаях, если она предусмотрена законодательством Россий-
ской Федерации. Так, за выдачу аттестата, свидетельства ли-
бо иного документа, подтверждающего уровень квалифика-
ции, взимается 1300 руб.

Таблица 8.
Взимание платы, не являющейся государственной пошли-

ной

В отношении конкретных видов аттестации подзаконные
акты (прежде всего административные регламенты) содер-
жат прямое указание на взимание государственной пошли-
ны или на бесплатность аттестации. Однако в 13 видах атте-
стации нормативно-правовые акты, определяющие порядок



 
 
 

осуществления аттестации, либо отсутствуют, либо не содер-
жат прямого указания на платность/бесплатность данной го-
сударственной услуги. В связи с этим возникает неясность
относительно необходимости для заявителя уплачивать го-
сударственную пошлину.

Аналогичная ситуация складывается в отношении отдель-
ных видов аккредитации.



 
 
 

 
§ 1.6. Системы учета

разрешительной деятельности
 

В настоящее время не существует единой системы учета
разрешительной деятельности, позволяющей осуществлять
мониторинг объемов всех разрешений, которые были выда-
ны, приостановлены, возобновлены и прекращены на всех
уровнях публичной власти. В рамках исследования нами бы-
ло выявлено три основных способа сбора таких сведений.

1. Федеральное статистическое наблюдение
Данный способ заключается в сборе информации по фор-

мам и с периодичностью, определяемой приказами Росстата.
Например, он используется в отношении лицензирования.
Соответствующие сведения собираются Минэкономразви-
тия России по форме «1-лицензирование», утвержденной
Приказом Росстата от 30.03.2012 № 103. Сбор, хранение,
обработка и представление информации об осуществлении
лицензирования осуществляются с использованием ГАИС
«Управление».

2. Ведомственная статистическая отчетность
Такой способ сбора информации распространен более

широко, чем использование инструментария федерального
статистического наблюдения. Он заключается в аккумуля-
ции сведений согласно формам, которые утверждаются ве-



 
 
 

домством, предоставляющим разрешение.
Примерами могут служить государственная регистра-

ция юридических лиц и индивидуальных предпринимателей
(формы № 1-ЮР и № 1-ИП, утвержденные Приказом ФНС
России от 18.11.2015 № ММВ-7-1/529@) или государствен-
ная регистрация прав на недвижимое имущество и сделок
с ним (форма № 8, утвержденная Приказом Росреестра от
30.12.2015 № П/690).

3. Административные данные
Сбор сведений об объеме разрешительной деятельности

может осуществляться только посредством ведения реестра,
регистра или иного информационного ресурса, в котором
учитываются действующие разрешения. Например, данный
способ используется в рамках государственной регистрации
маломерных судов или аккредитации юридических лиц на
право проведения негосударственной экспертизы проектной
документации и (или) результатов инженерных изысканий.

Нужно отметить, что в отношении отдельных видов
разрешений используются одновременно две дубли-
рующие системы сбора информации. Например, соглас-
но Приказу Росстата от 23.07.2015 № 339 органы ЗАГС
представляют в органы Росстата сведения о регистрации
фактов рождения, смерти, заключения и расторжения брака
по формам статистического наблюдения. Одновременно на
основании Приказа Минюста России от 28.08.2008 № 189
органы ЗАГС представляют в Минюст России сведения о ре-



 
 
 

гистрации всех актов гражданского состояния по формам ве-
домственной статистической отчетности.

В то же время существуют виды разрешений, в рамках
которых сведения об объеме разрешительной деятельности
централизованно не собираются. Примером может служить
государственная регистрация тракторов, самоходных дорож-
но-строительных и иных машин и прицепов к ним. Феде-
ральное статистическое наблюдение за деятельностью по ре-
гистрации данных объектов отсутствует, равно как и сбор
ведомственной статистической отчетности. Единый реестр
тракторов, самоходных дорожно-строительных и иных ма-
шин, прицепов к ним не ведется. В результате на федераль-
ном уровне отсутствуют сводные данные об объеме реги-
страционной деятельности, осуществляемой органами Го-
стехнадзора субъектов Российской Федерации.

По количественным параметрам разрешения крайне раз-
нообразны. Прежде всего существуют виды разрешений,
ежегодное количество которых составляет несколько де-
сятков миллионов: например, государственная регистрация
прав на недвижимое имущество и сделок с ним (в 2015 г. бы-
ло зарегистрировано более 25 млн прав, ограничений (обре-
менений), сделок). В то же время имеются виды разрешений,
которых выдается не более 10 в год. Например, в 2015 г. бы-
ло выдано 3 лицензии на деятельность по перевозке опасных
грузов железнодорожным транспортом.



 
 
 

 
§ 1.7. Соотношение разрешительной и
контрольно-надзорной деятельности

 
По результатам проведенного исследования было выявле-

но четыре возможных варианта соотношения разрешитель-
ной и контрольно-надзорной деятельности.

Первый вариант предусматривает наличие специально-
го вида государственного контроля за соблюдением условий
предоставления разрешения. Вне всякого сомнения, такая
контрольно-надзорная деятельность может быть включена в
состав разрешительной системы. Примерами могут служить:

лицензионный контроль, осуществляемый в соответствии
с Федеральным законом от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О лицен-
зировании отдельных видов деятельности»;

контроль за соблюдением гражданами Российской Фе-
дерации, нанимателями (собственниками) жилых помеще-
ний, должностными лицами… правил регистрации и снятия
граждан Российской Федерации с регистрационного учета
по месту пребывания и по месту жительства;

государственный контроль и надзор за деятельностью
аккредитованных государством организаций, осуществляю-
щих коллективное управление авторскими и смежными пра-
вами.

Второй вариант подразумевает отсутствие специально-
го вида государственного контроля, но проверки осуществ-



 
 
 

ляются в рамках широкого (отраслевого) государственного
контроля или надзора.

Например, выполнение требования о регистрации авто-
мототранспортных средств и прицепов к ним проверяется
посредством осуществления федерального государственно-
го надзора в области безопасности дорожного движения. Со-
гласование переустройства и (или) перепланировки жилого
помещения может быть проконтролировано в ходе государ-
ственного жилищного надзора, муниципального жилищного
контроля.

Как отмечалось выше, такая надзорная деятельность не
подлежит включению в состав разрешительной системы. В
противном случае мы будем вынуждены объявить состав-
ным элементом разрешительной системы практически все
виды государственного надзора, осуществляемого органами
исполнительной власти.

Третий вариант означает отсутствие как специального,
так и отраслевого вида государственного контроля. При этом
результаты разрешительных полномочий предоставляются
для взаимодействия с органами власти: получение иных раз-
решений, финансовой помощи и т. д.

Например, согласование создания организации с ино-
странными инвестициями на территории закрытого админи-
стративно-территориального образования не является пред-
метом какого-либо вида государственного контроля. Одна-
ко оно выступает обязательным условием для осуществле-



 
 
 

ния государственной регистрации соответствующего юриди-
ческого лица.

Установление нормативов выбросов вредных (загрязня-
ющих) веществ в атмосферный воздух необходимо только
для получения разрешения на выбросы. При этом указанные
нормативы включаются в состав разрешения в качестве его
неотъемлемого приложения.

Четвертый вариант предусматривает отсутствие как го-
сударственного контроля (специального или отраслевого),
так и последующего взаимодействия с органами власти лю-
бой иной формы. Примерами могут служить разрешение на
занятие народной медициной или аккредитация организа-
ций, осуществляющих классификацию объектов туристской
индустрии, включающих гостиницы и иные средства разме-
щения, горнолыжные трассы, пляжи.

По экспертной оценке, подавляющее большинство раз-
решений относится ко второму типу (наличие разрешения
проверяется в рамках отраслевого государственного контро-
ля). Разрешения первого, третьего и четвертого типов со-
ставляют незначительную долю.



 
 
 

 
Глава 2

Типовые разрешительные режимы
 
 

§ 2.1. Лицензирование
 
 

А. Понятие и сущность лицензирования
 

Термин «лицензия» происходит от латинского licentia,
что означает «право, разрешение, позволение» 28. В законо-
дательстве Российской Федерации данное понятие исполь-
зуется как в административном, так и в гражданском праве.

В административно-правовой сфере лицензия представ-
ляет собой юридическое согласие государства на осуществ-
ление хозяйствующим субъектом отдельных видов деятель-
ности или на совершение иных юридически значимых дей-
ствий на определенных условиях, предусмотренных лицен-
зионными требованиями. В гражданско-правовом аспекте
лицензия представляет собой договор, посредством кото-
рого правообладатель предоставляет другому лицу права

28 Терещенко Л.К., Игнатюк Н.А.  Предпринимателю о разрешительных проце-
дурах// СПС «Консультант+». М.: Юстицинформ, 2005. § 4.2; Российское пред-
принимательское право: учебник / отв. ред. И.В. Ершова, Г.Д. Отнюкова // СПС
«Консультант+». М.: Проспект, 2011. § 5.2.



 
 
 

использования результата интеллектуальной деятельности
или средства индивидуализации29. Далее будут рассмотрены
только административно-правовые лицензии.

Согласно Федеральному закону от 04.05.2011 № 99-ФЗ
«О лицензировании отдельных видов деятельности» (далее
– Федеральный закон № 99-ФЗ) лицензирование – это дея-
тельность лицензирующих органов по предоставлению, пе-
реоформлению лицензий, продлению срока действия лицен-
зий, осуществлению лицензионного контроля, приостанов-
лению, возобновлению, прекращению действия и аннулиро-
ванию лицензий, формированию и ведению реестра лицен-
зий, формированию государственного информационного ре-
сурса, а также по предоставлению информации по вопросам
лицензирования.

В свою очередь, лицензия – это специальное разрешение
на право осуществления юридическим лицом или индивиду-
альным предпринимателем конкретного вида деятельности
(выполнение работ, оказание услуг, составляющих лицен-
зируемый вид деятельности), которое подтверждается доку-
ментом, выданным лицензирующим органом.

Недостатком данного определения является отсутствие в
нем указания на цель выдачи соответствующего разрешения.
Устраняя данный недостаток и учитывая, что лицензирова-
ние является административно-правовым разрешительным

29 Ст. 1235 Гражданского кодекса Российской Федерации (часть четвертая) от
18.12.2006 № 230-Ф3.



 
 
 

режимом, его можно охарактеризовать следующим образом.
Лицензирование – это разрешительный режим, заключаю-
щийся в дозволении юридическому лицу или индивидуаль-
ному предпринимателю осуществлять конкретный вид дея-
тельности (выполнять работы, оказывать услуги, составляю-
щие лицензируемый вид деятельности), предоставляемом в
целях предотвращения возможного ущерба правам, закон-
ным интересам, жизни или здоровью граждан, окружающей
среде, объектам культурного наследия (памятникам истории
и культуры) народов Российской Федерации, обороне и без-
опасности государства.

Однако из общего правила о том, что лицензия являет-
ся разрешением на ведение деятельности, есть ряд исклю-
чений. Федеральный закон № 99-ФЗ (ч. 8 ст. 22) содержит
прямое указание на то, что иными федеральными законами
может быть установлено лицензирование отдельных хозяй-
ственных сделок, действий либо операций. На такое лицен-
зирование Федеральный закон № 99-ФЗ не распространяет-
ся.

В целом законодательство содержит указание на 66 видов
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