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Управленческое право

На протяжении более чем десяти лет в россий� -
ском обществе осуществляется администра-
тивная реформа. В ходе реформы происхо-

дит широкомасштабная унификация и типизация 
деятельности органов исполнительной�  власти. 
Деятельность административных органов в насто-
ящее время конкретизируется, классифицируется 
и регламентируется. Сопутствующим явлением 
административной�  реформы является уточнение 
понятий� ного аппарата административного пра-
ва, в том числе появление новых понятий� . В свя-
зи с этим, на наш взгляд, право на существование 
имеет и претендует на самостоятельное место в 
ряду этих понятий�  категория «административное 
санкционирование»1.

1  Данная категория впервые была предложена Стаховым 
А.И. в 2007 году. См.: Административно-публичное обеспе-
чение безопасности в Российской Федерации: дис. … канд. 
юрид. наук: 12.00.14. М., 2007. 429 с. В дальнейшем понятие 
«административное санкционирование» также получило 
развитие в трудах Киселева Ф.Н. См., например: Админи-
стративное санкционирование как метод обеспечения безо-

Важней� шее значение при проведении адми-
нистративной�  реформы имеет четкое понимание 
специфики различных форм деятельности органов 
исполнительной�  власти. Ввиду повышения техно-
логичности их деятельности такая специфика по-
лучает закрепление в нормах права. Необходимо 
отметить, что стандартизация является характер-
ной�  тенденцией�  для всех видов профессиональной�  
деятельности. В большинстве сфер общественной�  
жизни наблюдается разработка профессиональ-
ных стандартов2. Деятельность по государствен-

пасности в Российской Федерации: дис. … канд. юрид. наук: 
12:00:14. М.,2011. 2010 c. 
2  Федеральным законом от 03.12.2012 № 236-ФЗ «О вне-
сении в Трудовой кодекс Российской Федерации и статью 1 
Федерального закона «О техническом регулировании» в Тру-
довой кодекс Российской Федерации введена статья 195.1, в 
которой дается определение профессионального стандарта 
как характеристики квалификации, необходимой работнику 
для осуществления определенного вида профессиональной 
деятельности, а также устанавливается, что порядок раз-
работки, утверждения и применения профессиональных 

Прокошева Е.А.

Административное санкционирование  
как форма публичной деятельности:  
понятие и основные признаки
Аннотация: В статье рассматривается актуальное в связи с проводимой административной реформой по-
нятие административного санкционирования, на основе анализа имеющихся научных формулировок дается 
его определение как формы административной деятельности, представляющей собой часть администра-
тивного процесса и включающей в себя лицензионно-разрешительные, регистрационные, удостоверительные, 
согласовательные виды деятельности. Автор рассматривает основные признаки административного санк-
ционирования. Автором выделяются виды административного санкционирования: лицензирование и выдача 
разрешений, государственная регистрация, административное удостоверение (включая государственную 
аккредитацию и аттестацию), административное согласование. Автором анализируются имеющиеся в на-
учной литературе понятия, относящиеся к административной деятельности анализируется соотношения 
понятий "административное санкционирование", "государственная и муниципальная услуга", систематизи-
руются основные признаки административного санкционирования, дается классификация его видов. Автором 
впервые дается определение понятия "административное санкционирование", выделяются основные признаки 
данного понятия: состоит из совокупности административных действий, является положительным адми-
нистративным регулированием, носит внешневластный, правоприменительный, регулятивный, процедурный 
характер, осуществляется по инициативе частных лиц, оканчивается принятием санкционирующего акта, 
посредством административного санкционирования реализуется дозволительный метод административно-
го права , приводится авторская классификация видов административного санкционирования.
Ключевые слова: административная реформа, административное санкционирование, лицензия, разреше-
ние, регистрация, удостоверение, согласование, дозволение, внешневластный характер, правоприменитель-
ный характер.
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на нормы административного права»3. С данной�  
точкой�  зрения сложно не согласиться, учитывая 
широкомасштабную деятельность по составлению 
регламентов государственных и муниципальных 
услуг и функций� , содержащих в себе значительную 
долю процессуальных норм.

Отдельными составляющими административ-
ного процесса выступают административные про-
цедуры. В Федеральном законе от 27.07.2010 № 
210-ФЗ «Об организации предоставления государ-
ственных и муниципальных услуг» администра-
тивные процедуры оформляются в отдельный�  раз-
дел административного регламента. Так, согласно 
подпункту 3 пункта 2 статьи 12 указанного закона 
структура административного регламента должна 
содержать, в том числе, раздел, устанавливающий�  
состав, последовательность и сроки выполнения 
административных процедур, требования к по-
рядку их выполнения, в том числе, особенности 
выполнения административных процедур в элек-
тронной�  форме.

Таким образом, очевидно, что административ-
ная процедура представляет собой�  определенный�  
порядок дей� ствий�  для достижения определенных 
административно-правовых целей� .

Административное санкционирование явля-
ется частью административного процесса и осу-
ществляется с использованием определенных про-
цедур. Данную точку зрения разделяет А.Б. Агапов. 
По его мнению, «публичное санкционирование 
коммерческой�  деятельности предполагает сочета-
ние взаимообусловленных процедур»4. 

Законодательством Россий� ской�  Федерации, 
субъектов Россий� ской�  Федерации и органов мест-
ного самоуправления подробно регламентируется 
порядок осуществления регистрационных, разре-
шительных, удостоверительных и иных видов ад-
министративной�  деятельности, осуществляемой�  в 
рамках административного санкционирования. 

Таким образом, понятие «административное 
санкционирование» входит в понятие «админи-
стративный�  процесс». 

Деятельность административных органов в 
ходе административного процесса осуществляется 
в определенных типичных формах.

«Под формами управленческой�  деятельно-
сти обычно понимают способы выражения ее со-

3  См.: Административное право России. Под ред. Конина 
Н.М., Старилова Ю.Н. М., 2010. С. 457- 458.
4  См.: Агапов А.Б. Административное право. М., 2011.  
С. 470.

ному управлению не исключение, свидетельством 
чему является разработка регламентов и стандар-
тов предоставления государственных и муници-
пальных услуг и осуществления государственных 
и муниципальных функций� . 

В целях определения категории «админи-
стративное санкционирование» необходимо обо-
значить место административного санкциониро-
вания в управленческом процессе, соотношения 
понятия «административное санкционирование», 
с одной�  стороны, и «административный�  процесс», 
«формы», «виды», «методы административной�  де-
ятельности», с другой� .

Теория административного процесса иссле-
дуется с 60-х гг. ХХ века. В современной�  науке сло-
жились два основных подхода к его пониманию. 
Первый�  состоит в том, что под административным 
процессом понимается вся деятельность адми-
нистративных органов (внешневластная и вну-
триорганизационная). Согласно второму подходу, 
административный�  процесс переносится сугубо в 
юрисдикционную деятельность по рассмотрению 
и разрешению административных дел.

По мнению Н.М. Конина, Ю.Н. Старилова, ад-
министративный�  процесс шире административ-
ной�  юрисдикции. «Представляется, что админи-
стративно-процессуальную деятельность нельзя 
ограничивать только сферой�  административной�  
юрисдикции. Юрисдикционная деятельность яв-
ляется частью не только процессуальной� , но и 
иной�  исполнительно-распорядительной�  деятель-
ности; она осуществляется не всеми органами ис-
полнительной�  власти, в связи с чем не может быть 
тождественной�  административно-процессуальной�  
деятельности. В настоящее время общепризнан-
ным в юридической�  науке является положение о 
том, что процессуальные нормы обеспечивают ре-
ализацию норм материальных, и наоборот, нормы 
права, закрепляющие порядок реализации матери-
альных норм, представляет собой�  нормы процес-
суальные. Данное общетеоретическое положение 
без каких-либо исключений�  распространяется и 

стандартов, а также установления тождественности наиме-
нований должностей, профессий и специальностей, содер-
жащихся в едином тарифно-квалификационном справочни-
ке работ и профессий рабочих, едином квалификационном 
справочнике должностей руководителей, специалистов и 
служащих, наименованиям должностей, профессий и специ-
альностей, содержащихся в профессиональных стандартах, 
устанавливается Правительством Российской Федерации с 
учетом мнения Российской трехсторонней комиссии по ре-
гулированию социально-трудовых отношений.
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Конин наряду с административным нормотвор-
чеством и административным исполнительством 
выделяет такую форму административной�  дея-
тельности как административное распорядитель-
ство, включающую в себя «принятие аппаратом 
исполнительной�  власти индивидуальных (ненор-
мативных, административных) правовых актов 
управления, которые представляют собой�  одно-
сторонние властные волевые дей� ствия органов 
исполнительной�  власти, их структурных подраз-
делений� , должностных лиц, совершаемые ими в 
процессе выполнения управленческих функций�  
и направленные на установление, изменение или 
прекращение конкретных правоотношений� , ука-
занных в самом этом акте субъектов»7. 

На наш взгляд, административное санкциони-
рование представляет собой�  одну из самостоятель-
ных форм управления, имеет свои цели, задачи, 
содержание и относится к категории юридически 
значимых дей� ствий� .

Что касается соотношения понятия «админи-
стративное санкционирование» и «метод админи-
стративной�  деятельности», то, на наш взгляд, оно 
состоит в следующем. 

Среди общеправовых методов выделяются 
основные три: предписание, запрет и дозволение. 
При этом предписание представляет собой�  метод 
правового регулирования, предполагающий�  воз-
ложение на субъекта управленческой�  деятель-
ности обязанностей�  совершения определенных 
дей� ствий�  в условиях, предписанных администра-
тивно-правовой�  нормой� ; запрет – метод правово-
го регулирования, предполагающий�  возложение 
обязанностей�  на участников управленческих отно-
шений�  воздержаться от определенного варианта 
поведения под угрозой�  применения мер государ-
ственного принуждения; дозволение – метод пра-
вового регулирования, предоставляющий�  участ-
никам управленческих отношений�  возможность 
самим выбирать наиболее приемлемый�  вариант 
поведения в тех пределах, которые определены 
нормами административного права. 

Как справедливо отмечает Н.В.Макарей� ко, «в 
настоящее время диспозитивные средства право-
вого регулирования начали применяться все более 
широко, что обусловлено тенденцией�  децентрали-
зации государственного управления»8.

7  См.: Конин Н.М. Административное право России в во-
просах и ответах. М., 2007. С. 80.
8  См.: Макарейко Н.В. Административное право. Конспект 
лекций. М., 2011. С. 16.

держания, систему внутренне взаимосвязанных 
способов осуществления функций�  управления, 
определенное внешнее выражение конкретных 
управленческих дей� ствий�  как части управленче-
ской�  деятельности»5.

Ю.Н. Старилов под правовой�  формой�  управле-
ния предлагает понимать «внешне выраженное и 
юридически оформленное дей� ствие органа управ-
ления публичной�  власти (или должностного лица), 
осуществляемое в пределах его компетенции и 
вызывающее определенные правовые послед-
ствия. Форма управления – это внешнее выраже-
ние практической�  реализации функций�  и методов 
управления, самого управляющего воздей� ствия, 
конкретных дей� ствий� , производимых в процессе 
осуществления исполнительной�  власти, админи-
стративной�  деятельности», «…форма управления – 
это внешнее выражение практической�  реализации 
функций�  и методов управления, самого управляю-
щего воздей� ствия, конкретных дей� ствий� , произво-
димых в процессе осуществления исполнительной�  
власти или всей�  административной�  деятельности… 
Формы управления призваны обеспечить наибо-
лее целесообразное выполнение функций�  управ-
ление и достижение целей�  управления с наимень-
шими затратами сил, средств и времени; от формы 
управления зависят успех и конкретные резуль-
таты управленческой�  деятельности… Основными 
понятиями, позволяющими рассматривать термин 
«форма управления», являются «цели управления», 
«функции управления», «задачи управления», 
«полномочия», «компетенция». Данные понятия 
обусловливают также выбор методов управления 
(способов управленческого воздей� ствия субъекта 
управления на объекты управления) в конкретной�  
управленческой�  ситуации. Целям управления под-
чинены все используемые субъектами управления 
формы управления. Посредством форм управления 
органы реализуют свои полномочия, соответству-
ющие установленной�  в нормативных актах ком-
петенции этих органов. Формы управления есть 
средство реализации управленческих функций�  для 
достижения целей�  управления. Функции управле-
ния определяют основное содержание управленче-
ской�  деятельности»6.

Выделение тех или иных форм администра-
тивной�  деятельности условно. К примеру, Н.М. 

5  См.: Конин Н.М. Административное право России в во-
просах и ответах. М., 2007. С. 78.
6  См.: Административное право России. Под ред. Конина 
Н.М., Старилова Ю.Н. М., 2010. С. 348-349.
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(государственных и муниципальных служащих, 
должностных лиц) осуществляется в определен-
ных формах, каждая из которых обусловлена спец-
ифическими задачами и функциями управления и 
имеет особое содержание. Всякая деятельность по 
управлению характеризуется собственным содер-
жанием, т.е. конкретными связями, принципами, 
процессами, участниками и элементами; всякое 
содержание управления имеет конкретную форму 
своего внешнего выражения»9.

Ю.Н. Старилов предлагает следующую систему 
форм управленческих дей� ствий�  (форм управления):
–	 издание нормативных правовых актов;
–	 издание ненормативных и индивидуальных 

правовых актов;
–	 заключение публично-правовых договоров 

(например, административных договоров, 
международных соглашений� );

–	 совершение юридически значимых дей� -
ствий�  или дей� ствий�  юридического характе-
ра на основе закона или на основе изданного 
правового акта управления (составление ад-
министративных протоколов, проведение го-
сударственной�  регистрации, осуществление 
властных распорядительных и контрольных 
мероприятий� , выдача официальных докумен-
тов, позволяющих осуществлять определен-
ный�  вид деятельности);

–	 осуществление организационных дей� ствий� ;
–	 выполнение материально-технических дей� ствий� .

Следуя вышеуказанной�  классификации 
Ю.Н.Старилова, административное санкциониро-
вание относится к четвертой�  группе форм управ-
ления – совершению юридически значимых дей� -
ствий�  или дей� ствий�  юридического характера и 
может сопровождаться изданием индивидуальных 
правовых актов.

2. Административное санкционирование яв-
ляется положительным административным регу-
лированием, то есть направлено на возникновение 
новых правоотношений�  в регулируемой�  сфере, 
имеет позитивный�  созидательный�  характер, в ре-
зультате чего правомерное поведение (дей� ствия) 
частных лиц осуществляется. Тогда как, напро-
тив, административное пресечение направлено на 
остановку неправомерного поведения, его прекра-
щение. Административное санкционирование это 
всегда начало, юридический�  факт, вызывающий�  к 
жизни определенные правоотношения.

9  См.: Административное право России. Под ред. Конина 
Н.М., Старилова Ю.Н. М., 2010. С. 348-349.

На наш взгляд, административному санкцио-
нированию присущ именно дозволительный�  ме-
тод административного права, поскольку власт-
ными органами дается разрешение на то или иное 
поведение подвластных лиц.

Для целей�  формирования эффективной�  си-
стемы и структуры федеральных органов испол-
нительной�  власти Указом Президента Россий� ской�  
Федерации от 09.03.2004 г. № 314 «О системе и 
структуре федеральных органов исполнительной�  
власти» выделены четыре разновидности функ-
ций�  федеральных органов исполнительной�  власти:
–	 функция по принятию нормативно-правовых 

актов;
–	 функция по контролю и надзору;
–	 функция по управлению государственным 

имуществом;
–	 функция по оказанию государственных услуг.

Исходя из понимания функции администра-
тивных органов как определенной�  роли данного 
органа в той�  или иной�  сфере (например, в сфере 
строительства, здравоохранения, образования), 
считаем необходимым использовать данную клас-
сификацию исключительно в целях Указа Прези-
дента Россий� ской�  Федерации № 314.

В связи с этим, административное санкцио-
нирование может осуществляться в ходе осущест-
вления различных функций�  административных 
органов.

С нашей�  точки зрения, выделение функций�  
по предоставлению государственных услуг весьма 
условно и проводится, главным образом, с точки 
зрения инициативы предоставления услуг, исходя-
щей�  от заказчика – физического или юридического 
лица (их объединения). Для удобства понимания 
подвластными субъектами (физическими и юриди-
ческими лицами) сути данной�  функции органов ис-
полнительной�  власти, простоты ее использования в 
обыденной�  жизни, в целях упрощения взаимодей� -
ствия органов власти и населения в обиход введено 
данное понятие, по большому счету не имеющее от-
ношения к отраслям публичного права, а заимство-
ванное из сферы гражданского права.

Среди существенных признаков администра-
тивного санкционирования можно выделить сле-
дующие:

1. Административное санкционирование, как 
указывалось выше, представляет собой�  форму ад-
министративной�  деятельности, состоящую из со-
вокупности административных дей� ствий� .

«Управленческая деятельность государствен-
ных органов и органов местного самоуправления 
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за проверки соответствия соблюдения требований�  
законодательства, оценка соблюдения этих требова-
ний�  и выдача заключения по данному вопросу.

8. Административное санкционирование 
оканчивается принятием того или иного админи-
стративного решения по результатам представ-
ленных документов и материалов (санкционирую-
щего акта).

9. В административном санкционировании ре-
ализуется дозволительный�  метод административ-
ного права.

Как указывалось выше, административное 
санкционирование носит правопредоставитель-
ный�  характер, поскольку предоставляет подвласт-
ному субъекту – физическому или юридическому 
лицу, обратившемуся в орган исполнительной�  вла-
сти, – определенные права, возможность дей� ство-
вать в рамках дей� ствующего законодательства.

В форме административного санкционирова-
ния воплощаются конкретные виды администра-
тивного санкционирования.

По мнению Д.Н. Киселева, «из анализа дей� -
ствующего административного законодатель-
ства в сфере обеспечения безопасности можно 
составить ряд типизированных процедур санк-
ционирования, раскрывающих содержание таких 
административно-правовых методов обеспечения 
безопасности, как разрешительный� , удостовери-
тельный�  и регистрационный� »10.

Так, в содержании разрешительного метода 
указанный�  автор выделяет типизированные адми-
нистративные процедуры официального призна-
ния допустимыми дей� ствий�  и решений�  физических 
и юридических лиц по приведению в соответствие 
с общеобязательными правилами (условиями и 

требованиями) безопасности отдельных ви-
дов техногенных и природных источников опасно-
сти. К таковым процедурам относятся: 

1. процедура предоставления лицензии на ис-
пользование техногенного или природного источ-
ника опасности;

2. процедура предоставления специального 
разрешения на использование техногенного или 
природного источника опасности.

В обобщенном виде приведенные админи-
стративные процедуры можно вышеуказанный�  
автор называет разрешительными процедурами 
административного санкционирования.

10  Киселев Д.Н. О систематизации процедур администра-
тивного санкционирования в сфере обеспечения безопас-
ности//Административное право и процесс, № 5, 2011. С. 58.

3. Административное санкционирование носит 
внешневластный�  характер, направлено на регули-
рование отношений�  с подвластным субъектом.

В ходе административного санкционирования 
взаимодей� ствуют две группы субъектов: упол-
номоченный�  орган публичной�  исполнительной�  
власти (субъект управления), с одной�  стороны, и 
заинтересованное в осуществлении данного юри-
дического дей� ствия физическое или юридическое 
лицо, обратившееся в орган исполнительной�  вла-
сти (объект управления).

Данные субъекты правоотношений�  по адми-
нистративному санкционированию находятся в 
различном правовом положении: властный�  харак-
тер полномочий�  первого проявляется в возмож-
ности привлечь второго к установленной�  ответ-
ственности за нарушение требований�  и условий� , 
согласно которым выдан соответствующий�  акт ад-
министративного санкционирования.

4. Деятельность по административному санк-
ционированию носит правоприменительный�  ха-
рактер, то есть имеет строго индивидуальный�  ха-
рактер, основывается на нормах законодательства 
и осуществляется во исполнение его положений� .

При этом в ходе административного санкцио-
нирования применяются как положения законов, 
так и подзаконных актов.

5. Административное санкционирование име-
ет регулятивный�  характер, то есть направлено на 
регулирование общественных отношений�  путем 
предоставления участникам прав и возложения на 
них обязанностей� . 

6. Административное санкционирование осу-
ществляется, как правило, по инициативе частных 
физических и юридических лиц, то есть несмотря 
на общеобязательный�  властный�  характер, возбуж-
дение административного дела зависит от воле-
изъявления подвластного субъекта.

В этом состоит особенность государственного 
регулирования рыночной�  экономики, при котором 
излишнее вмешательство государства в экономику 
не допускается. 

Однако существуют случаи, когда администра-
тивное санкционирование осуществляется в ходе 
взаимодей� ствия различных административных 
органов. Речь идет об обязательных согласованиях 
того или иного административного решения не-
сколькими административными органами.

7. Процедурный�  характер: применение админи-
стративного санкционирования регламентировано 
нормами права. Существенными стадиями админи-
стративного санкционирования являются эксперти-
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фическую форму административной�  деятельности, 
представляющую собой�  часть административного 
процесса и включающую в себя лицензионно-разре-
шительные, регистрационные, удостоверительные, 
согласовательные виды деятельности, в ходе кото-
рой�  происходит оценка потенциальных правоотно-
шений�  частных лиц либо оценка соответствия раз-
рабатываемого документа предъявляемым к нему 
требованиям и выдается заключение (отказыва-
ется в выдаче заключения) дозволительного свой� -
ства, позволяющее осуществлять определенную 
деятельность (совершать определенные дей� ствия), 
имеющая правоприменительный� , внешневластный�  
характер положительного регулирования.

На наш взгляд, к самостоятельным видам ад-
министративного санкционирования можно отне-
сти следующие:

1. лицензирование и выдача разрешений�  на 
право осуществлять определенные дей� ствия, за-
ниматься определенной�  деятельностью;

2. государственная регистрация;
3. административное удостоверение (сюда же 

относится государственная аккредитация и атте-
стация);

4. административное согласование.
Таким образом, под административным санк-

ционированием мы предлагаем понимать реализу-
емую в рамках административного процесса специ-
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