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аннотаЦия
Статья посвящена определению общего и разницы между разрешительной деятельностью и деятельностью по предо-

ставлению административных услуг на основании общей характеристики разрешительной деятельности в соотношении с 
деятельностью по предоставлению государственной услуги. Указано, что в теории административного права достаточно 
устоявшимся является подход, согласно которому разрешительную деятельность относят к видам административных услуг. 
Проведенный анализ показал, что разрешительную деятельность в ее соотношении с административной услугой можно рас-
сматривать только в случае, если физическое или юридическое лицо приобретает определенные права. Выделена разни-
ца между разрешительной деятельностью и деятельностью по предоставлению административных услуг с установлением 
широкого содержания последней.
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SUMMARY
The article is devoted to the definition of the total and the difference between the permissive activity and the activity on the 

provision of administrative services on the basis of the general characteristics of the permissive activity in relation to the activity 
on the provision of public services. It is indicated that in the theory of administrative law, a sufficiently well-established approach 
is that permissive activity is classified as administrative services. The analysis showed that permissive activity in its relation to the 
administrative service can be considered only if an individual or legal entity acquires certain rights. The difference between permissive 
activity and administrative services with the establishment of the broad content of the latter.
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Постановка проблемы. Соци-
ально-правовое значение науки адми-
нистративного права проявляется 
в формировании теоретико-правовых 
конструкций, соответствующих совре-
менному развитию публично-властных 
институтов в глобальном простран-
стве на демократических принципах 
открытости, прозрачности, прибли-
жения к интересам и потребностям 
конкретного человека. Одной из таких 
теоретико-правовых конструкций 
выступают юридические разрешения 
как совокупность регулятивных начал 
публично-властной деятельности, учи-
тывающей тенденции оптимизации 
разрешений и запретов. В таком значе-
нии юридических разрешений стано-
вится возможным научный взгляд на 
разрешительную деятельность с пози-
ций соответствия правовой природе 
разрешительного регулирования, что 
делает возможным анализ вопроса о 

соотношении с юридической конструк-
цией административной услуги.

Теоретико-правовой анализ в таком 
направлении создает основу право-
понимания разрешительной деятель-
ности, исходя именно из ее право-
вой природы, места в системе общих 
юридических начал и отражении 
в практических правовых конструк-
циях, закрепленных в действующем 
законодательстве. Следует при этом 
учитывать еще один аспект право-
вой характеристики разрешительной 
деятельности – существование про-
цедурной формы ее осуществления, 
которое выдвигает на первый план 
выделение устойчивых научных поло-
жений о сущности правовой проце-
дуры и возможности – теоретической 
и практической – их использования 
для установления надлежащего поряд-
ка осуществления разрешительной 
деятельности.

актуальность темы исследова-
ния. Если обратиться к научным рабо-
там ученых, посвященных проблемам 
разрешительной деятельности, мож-
но выделить ряд наработок, наличие 
которых свидетельствует об активном 
поиске путей и способов формирова-
ния неконфликтных положений отно-
сительно сущности разрешительной 
деятельности. В частности, активи-
зация научных исследований в этом 
направлении проводилась, начиная 
с работ, в которых анализировались 
вопросы разрешительной деятельно-
сти, исходя из прямого определения 
в действующем законодательстве такой 
деятельности, что, как правило, каса-
лось строго ограниченного предмета 
ее осуществления. Такие наработки 
были подготовлены В. А. Гуменюком, 
И. Г. Кириченко, С. В. Лихачевым, 
С. Д. Подлиневым, А. В. Харитоновым 
и другими. В дальнейшем разрешитель-
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ная деятельность была подвергнута 
анализу в рамках исследований отдель-
ных вопросов экологии, хозяйствен-
ной деятельности, функционирования 
нефтегазового комплекса, транспорт-
ной сферы (А. А. Баженова, С. С. Вит-
вицкий, Я. Г. Воронин, А. В. Кашпер-
ский, А. С. Ластовецкий, И. Д. Пастух, 
Е. П. Рябченко, И. В. Солошкина и дру-
гие). Системный научный анализ сущ-
ности разрешительной деятельности 
органов публичной администрации 
провела А. В. Джафарова.

Следовательно, ученые, которые 
анализировали проблему сущности 
разрешительной деятельности, посте-
пенно формировали ее правопонима-
ние в широком смысле, исходя из обще-
теоретического значения разрешений 
и, соответственно, регулятивного 
содержания соответствующей деятель-
ности. Такой подход требует дальней-
шего развития, особенно в контексте 
соотношения разрешительной деятель-
ности и более широкой по содержанию 
категории государственной услуги.

Целью и задачей статьи является 
осуществление общей характеристики 
разрешительной деятельности в соотно-
шении с деятельностью по предоставле-
нию административной услуги, сформи-
рование теоретико-правовых положений 
относительно общего и разницы между 
этими видами деятельности.

изложение основного материала. 
Определение сущности разрешитель-
ной деятельности с позиций аксио-
логии предусматривает воссоздание 
ценностных ориентиров в правовом 
обращении этой категории, что в опре-
деленной степени находит отражение 
в отдельных научных исследованиях.

Так, А. В. Джафарова формулирует 
понятие разрешительной деятельно-
сти, исходя из восприятия ее целевого 
назначения, – «обеспечение баланса 
(согласования) индивидуальных, груп-
повых и национальных интересов при 
сохранении приоритета прав и сво-
бод человека и гражданина» [1, с. 10]. 
Исследовательница выделяет три науч-
ных подхода к раскрытию сущности 
разрешительной деятельности: широ-
кое значение, которым фактически 
выступают установленные нормы 
и правила поведения; с позиций опре-
деленных охранительных правоотно-
шений; исходя из признания процедур-
ной формы такой деятельности.

При этом отмечено, что разреши-
тельная деятельность непосредственно 
касается согласования или предостав-
ления разрешительных документов 
относительно потенциально опасного 
для жизни и здоровья людей, окружаю-
щей природной среды и национальных 
интересов [1, с. 10]. Ученый отмечает 
направленность разрешительной дея-
тельности на обеспечение безопасно-
сти жизни, здоровья, имущества граж-
дан, охрану окружающей природной 
среды и интересов государства [2].

Такой научный подход можно 
назвать обобщающим, поскольку 
охранный смысл разрешительной дея-
тельности отмечали практически все 
исследователи проблемы ее сущности, 
начиная с работ, в которых такая дея-
тельность анализируется относительно 
предметов и веществ, которые нахо-
дятся в строго ограниченном право-
вой нормой обращении (В. А. Гуме-
нюк, И. Г. Кириченко, А. В. Харитонов 
и другие), а также работ, посвящен-
ных разрешительной деятельности 
в отношении предпринимательства 
(А. С. Ластовецкий, И. В. Солошкина 
и другие). Так, например, И. В. Солош-
кина отмечала, что объектом разреши-
тельной деятельности «могут быть те 
сферы предпринимательства, деятель-
ность в которых влияет на состояние 
национальной и, в том числе, экономи-
ческой безопасности» [3, с. 22].

На необходимость определения 
сфер хозяйствования, имеющих риск 
негативного влияния на национальную 
безопасность, указывала Е. П. Рябчен-
ко. Она выделяла следующие виды 
предпринимательской деятельно-
сти, требующие выдачи разрешений: 
а) связана с операциями с оружием, 
боеприпасами, взрывчатыми веще-
ствами; б) влияет на монополизацию 
рынков; в) связана с использованием 
топливно-энергетических ресурсов; 
г) по обеспечению здоровья населения; 
д) негативно влияет на состояние эко-
логии; е) касается инноваций; ж) свя-
зана с информационным обеспечением 
[4, с. 25–26].

Наряду с этим к безусловным 
достижениям А. В. Джафаровой мож-
но отнести обоснованное теоретиче-
ское положение о целевом назначении 
разрешительной деятельности как 
таковой, что обеспечивает «баланс 
интересов» [1, с. 10]. Следует также 

согласиться с мнением ученого о выде-
лении административно-разрешитель-
ных правоотношений [5, с. 37].

Действительно, подход, согласно 
которому ключевым признаком раз-
решительной деятельности выступает 
обеспечение безопасности жизнеде-
ятельности, вызывает интерес и не 
противоречит ее нормативному опре-
делению.

Законом Украины «О разрешитель-
ной системе в сфере хозяйственной 
деятельности» предусмотрено опре-
деление разрешительной системы как 
таковой, что касается выдачи доку-
ментов разрешительного характера, их 
переоформления, аннулирования (абз. 2  
ч. 1 ст. 1). Под выдачей документов 
разрешительного характера подраз-
умевается выдача документов в уста-
новленной законодательством форме, 
которая дает право на осуществление 
субъектом хозяйствования хозяйствен-
ной деятельности (абз. 4 ч. 1 ст. 1) [6].

Следовательно, исходя из предпи-
саний Закона Украины «О разреши-
тельной системе в сфере хозяйствен-
ной деятельности», разрешительная 
деятельность фактически имеет право-
устанавливающие содержание.

Следует обратить внимание на 
нормы указанного Закона, согласно 
которым: а) разрешительные органы 
(которые выдают документ разреши-
тельного характера) отнесены к субъ-
ектам предоставления администра-
тивных услуг (абз. 3 ч. 1 ст. 1 Закона 
Украины «О разрешительной системе 
в сфере хозяйственной деятельности»);  
б) определена разрешительная проце-
дура (абз. 12 ч. 1 ст. 1 Закона Украины 
«О разрешительной системе в сфере 
хозяйственной деятельности»).

Таким образом, нормативное зна-
чение разрешительной деятельности, 
объект которой – сфера хозяйство-
вания, предполагает ее определение 
в правоустанавливающем смысле, 
принадлежность к административ-
ным услугам, признание процедурной 
формы.

Другой специальный Закон Укра-
ины «О разрешительной деятельно-
сти в сфере использования ядерной 
энергии» закрепляет правозащитную 
направленность разрешительной дея-
тельности в сфере использования ядер-
ной энергии. Так, абзацем вторым пре-
амбулы установлено: «Разрешительная 
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деятельность в сфере использования 
ядерной энергии направлена на защиту 
интересов национальной безопасности, 
предотвращение превышения допусти-
мых норм облучения людей и загряз-
нения окружающей среды, а также 
соблюдение требований режима нерас-
пространения ядерного оружия» [7].

При этом указанными выше зако-
нами закреплено единое название 
правовых форм разрешительной дея-
тельности – документы разрешитель-
ного характера (абз. 4 ч. 1 ст. 1 Закона 
Украины «О разрешительной системе 
в сфере хозяйственной деятельности»; 
п. 4 ч. 1 ст. 1 Закона Украины «О раз-
решительной деятельности в сфере 
использования ядерной энергии»).

Унификации правовых форм разре-
шительной деятельности в сфере хозяй-
ствования способствует Закон Украины 
«О Перечне документов разрешитель-
ного характера в сфере хозяйственной 
деятельности», которым установле-
ны следующие виды правовых форм: 
сертификаты, справки, свидетельства, 
выводы, разрешения, специальные раз-
решения, согласования, решения, под-
тверждение, форма регистрации [8]. 
Поэтому термин «документ разреши-
тельного характера» в разрешительных 
правоотношениях в сфере хозяйствова-
ния является обобщающим.

Законом Украины «О природ-
но-заповедном фонде Украины» 
от (в редакции от 22 марта 2018 г. 
№ 2362-VIII) предусмотрены лимиты 
на использование природных ресур-
сов в пределах территорий и объектов 
природно-заповедного фонда общего-
сударственного значения и на их осно-
вании – разрешения на специальное 
использование природных ресурсов 
и (ст. 9-1) [9]. Исходя из предписаний 
указанного Закона, целевое назначе-
ние разрешений и лимитов – охранное 
относительно природных ресурсов.

Охранное значение разрешитель-
ной деятельности в сфере градостро-
ительства можно указывать, исходя из 
норм Закона Украины «О регулирова-
нии градостроительной деятельности» 
относительно условий выдачи разре-
шений на выполнение строительных 
работ. Такие разрешения предоставля-
ются в отношении объектов, по классу 
последствий (ответственности) отно-
сятся к объектам со средними (СС2) 
и значительными (СС3) последствия-

ми или подлежат оценке воздействия 
на окружающую среду (п. 3 ч. 1 ст. 34, 
ч. 1 ст. 37 Закона Украины «О регули-
ровании градостроительной деятель-
ности» [10]).

Следовательно, если действую-
щее законодательство предусматри-
вает дифференциацию направлен-
ности разрешительной деятельности 
в зависимости от сфер (объекта) ее 
осуществления, можно рассмотреть 
вопрос в порядке научной дискуссии о 
принадлежности отдельных видов раз-
решительной деятельности к админи-
стративным услугам.

В подтверждение принадлежно-
сти разрешительной деятельности 
к одному из видов административных 
услуг целесообразно привести подход 
В. К. Колпакова о выделении таких 
услуг, их принадлежности и сферы 
прав и обязанностей, реализация кото-
рых требует предоставления услуг. 
Так, выдача разрешений поставлена 
на первое место среди других видов 
административных услуг (регистра-
ция, легализация, социальные адми-
нистративные услуги). К такому виду 
административных услуг, как выдача 
разрешений, ученый относил не только 
разрешительную деятельность в сфере 
предпринимательства, но и разрешения 
по реализации права на мирные собра-
ния, аттестацию, аккредитацию и т.д. 
[11, с. 16]. Однако такой подход уче-
ного не может быть воспринят беспре-
кословно, учитывая принадлежность, 
например, аккредитации к другим, 
отличным от разрешительных, право-
отношениям.

Закон Украины «Об администра-
тивных услугах» не конкретизирует 
характер деятельности по предостав-
лению административных услуг, сосре-
доточивая внимание на целевом назна-
чении – приобретение, изменение или 
прекращение прав и/или обязанностей 
физическим или юридическим лицом 
(п. 1 ст. 1 Закон Украины «Об админи-
стративных услуги» [12]).

Однако разрешительная деятель-
ность направлена преимущественно 
на приобретение прав физическим или 
юридическим лицом при реализации 
компетенции исполнительно-распоря-
дительного характера уполномоченны-
ми субъектами – публичной админи-
страцией. Кроме того, следует указать 
то обстоятельство, что доктринальное 

значение термина «услуга» предусма-
тривает ее раскрытие с позиций нали-
чия потребительских качеств.

В Энциклопедии гражданского 
права Украины дано определение дого-
воров услуг – договоров, по которым 
одна сторона (исполнитель) обязуется 
по заданию другой стороны (заказ-
чика) предоставить услугу, которая 
потребляется в процессе совершения 
определенного действия или осущест-
вления определенной деятельности, а 
заказчик обязуется оплатить исполни-
телю указанную услугу, если другое не 
установлено договором [13, с. 303].

По мнению В. В. Петевки, кото-
рый анализировал проблему предо-
ставления административных услуг, 
административной услугой является 
совокупность действий органов испол-
нительной власти, органов местного 
самоуправления, их должностных лиц 
по содействию реализации физиче-
ским или юридическим лицом кон-
ституционно определенного права 
и состоит в юридическом оформлении 
условий реализации потребителями 
таких услуг прав, свобод и законных 
интересов [14, с. 8].

Поэтому, если исходить из право-
понимания административной услуги 
с позиций правообеспечительной дея-
тельности, возникает вопрос о принад-
лежности разрешительной деятельности 
к такой, которая связана с предоставле-
нием административных услуг.

Проблема принадлежности к адми-
нистративным услугам разрешитель-
ной деятельности имеет не только 
теоретический, но и практический 
характер, поскольку способствует 
решению вопроса об унификации 
видов и процедур такой деятельности, 
в зависимости от их правовой природы 
и назначения.

Следует обратить внимание и на 
следующее. Признавая ценность науч-
ного вклада ученых, которые обо-
сновывали охранное и правоустанав-
ливающее значение разрешительной 
деятельности, тем не менее целесо-
образно отметить, что такой подход 
нельзя считать исчерпывающим. Так, 
признание охранного значения разре-
шительной деятельности может обу-
словливать целесообразность призна-
ния разрешений как правоограничений, 
исходя из общетеоретического значе-
ния категории «правоограничения».
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Так, общетеоретическое значение 
термина «правовое ограничение» рас-
крывается через правовое сдерживание 
противоправного поведения, которое 
создает условия для удовлетворения 
интересов контрсубъекта и обществен-
ных интересов в охране и защите 
[15 с. 734]. По сути, исходя из указан-
ного определения правоограничения, 
можно сделать, на первый взгляд, 
предположение, что разрешительная 
деятельность связана с правоограни-
чением. Однако решению проблемы 
принадлежности или непринадлеж-
ности разрешительной деятельности 
к виду административных услуг будет 
способствовать применение научно-
го подхода, который принят в теории 
права, о сущности общеразрешитель-
ных и разрешительных режимов, это 
позволит избежать неоднозначности 
при определении содержания понятия 
«разрешение».

Так, И. А. Соколова отмечает, что 
в основу общеразрешительного режи-
ма положен принцип: разрешено все, 
что прямо не запрещено законом, а то, 
что прямо запрещено законом, должно 
быть четко и точно регламентирова-
но нормативным актом. Для правово-
го режима разрешительного профиля 
характерно то, что субъекты обладают 
только теми правами, которые прямо 
закреплены законом [16, с. 79].

Поэтому, опираясь на вышеуказан-
ные положения общей теории права, 
о разрешительной деятельности целе-
сообразно указывать на понимание 
правового режима разрешительного 
профиля, которое предусматривает 
как общеправовые возможности, так 
и исключения.

С. С. Алексеев, характеризуя сущ-
ность общеразрешительного режима, 
указывал на имеющиеся юридические 
возможности [17, с. 364–365], которые 
в контексте приведенного выше под-
хода И. А. Соколовой тождественны 
общеправовым возможностям. 

Если исходили из правопонимания 
разрешительного режима в общеправо-
вом смысле, следует указать, что раз-
решительную деятельность в ее соот-
ношении с административной услугой 
можно рассматривать только в случае, 
если физическое или юридическое 
лицо приобретает определенные права. 
Имеются в виду, прежде всего, юри-
дические возможности приобретения 

определенных прав, предоставляемых 
при осуществлении разрешительной 
деятельности как вида административ-
ных услуг. Вместе с тем содержание 
административных услуг и разреши-
тельной деятельности отличается сле-
дующим:

– назначение разрешительной 
деятельности – создание уполномочен-
ными субъектами (публичной адми-
нистрацией) юридических возмож-
ностей реализации физическими или 
юридическими лицами прав. Назначе-
ние административных услуг шире по 
содержанию и касается приобретения, 
изменения или прекращения прав и/
или обязанностей лица в соответствии 
с законом;

– ограничение сферы предо-
ставления административных услуг 
правоотношениями отдельных видов 
(ч. 2 ст. 2 Закона Украины «Об адми-
нистративных услугах» от 06.09.2012 г. 
№ 5203-VI). Однако в рамках некото-
рых из них разрешительная деятель-
ность осуществляется. Например: 
а) по защите экономической конку-
ренции, когда предусмотрена выдача 
разрешений на использование объекта 
права интеллектуальной собственно-
сти; согласованные действия, которые 
могут быть разрешены, в соответ-
ствии с Законом Украины «О защи-
те экономической конкуренции» от 
11.01.2001 г. № 2210-III [18]; б) по осу-
ществлению деятельности, связанной 
с государственной тайной, а именно: 
установлен разрешительный порядок 
осуществления государственными 
органами, органами местного само-
управления, предприятиями, учрежде-
ниями и организациями деятельности, 
связанной с государственной тайной, 
в соответствии со ст. 18 Закона Укра-
ины «О государственной тайне» от 
21.01.1994 г. № 3855-XII [19]; в) при-
обретение прав в отношении объектов, 
ограниченных в гражданском оборо-
те, – административные услуги не пре-
доставляются, однако разрешительная 
деятельность осуществляется.

выводы. Действующее законода-
тельство, нормы которого регулируют 
отношения в сфере разрешительной 
деятельности, предусматривает раз-
ницу в ее целевом назначении, под-
черкивая охранное или правоуста-
навливающее значение. Такой подход 
законодателя стал одним из факторов, 

обусловивших необходимость крити-
ческого анализа сущности разреши-
тельной деятельности, ее соотношение 
с деятельностью по предоставлению 
административных услуг.

В теории административного пра-
ва достаточно устоявшимся является 
подход, согласно которому разреши-
тельную деятельность относят к видам 
административных услуг. Однако про-
веденное исследование позволило 
установить, что такой подход возможен 
только в случае, когда речь идет о дея-
тельности уполномоченных субъектов 
(публичной администрации) по содей-
ствию вступлению физического или 
юридического лица в определенные 
права. В большинстве случаев деятель-
ность по предоставлению администра-
тивных услуг шире по содержанию по 
сравнению с разрешительной деятель-
ностью, да и оно отличается. Такой 
теоретико-правовой вывод является 
основой дальнейшего научного анали-
за сущности разрешительной деятель-
ности, выделения и характеристики 
ее процедурной формы по сравнению 
с процедурами предоставления адми-
нистративных услуг.
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