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Введение

Административный надзор представляет собой специфическую разновид-ность государственного контроля. Суть его состоит в наблюдении за исполне-нием действующих в сфере управления разнообразных специальных норм, обще-обязательных правил, закреплённых в законах и подзаконных актах (правила дорожного движения, пожарной безопасности, торговли, санитарные, и другие нормы). Он осуществляется в отношении органов исполнительной власти, предприятий, учреждений, организаций, общественных объединений и граждан. Субъектами административного надзора являются органы федерального надзора.

Особенности административного надзора состоят в том, что, во-первых, между субъектами и объектами надзора отсутствует организационная сопод-чинённость, то есть деятельность органов надзора распространяется, как правило, на поднадзорные объекты, независимо от их ведомственной подчинен-ности и форм собственности. Следовательно, административный надзор по своему характеру является надведомственным
.

Во-вторых, субъекты надзора вправе, при соответствующих обстоятель-ствах, применять к объектам надзора меры административного принуждения. Основной задачей органов административного надзора, вытекающей из харак-тера содержания их деятельности, является обеспечение чёткого, единообразного исполнения специальных норм и общеобязательных правил, то есть обеспечение законности в управлении. Решение данной задачи осуществляется путём пре-дупреждения, пресечения правонарушений, привлечения к ответственности виновных лиц. Для выполнения стоящей перед ними задачи и возложенных функций органы административного надзора наделены полномочиями, имею-щими надведомственный характер, которые позволяют им не только осущест-влять надзор, но и воздействовать в пределах своей компетенции на деятельность поднадзорных объектов
.
Действующие нормативные акты закрепляют несколько групп полномочий органов, осуществляющих административный надзор: 1. Полномочия по пре-дупреждению правонарушений. 2. Полномочия по пресечению правонарушений. 3. Полномочия по привлечению к ответственности виновных лиц. 4. Полномочия по нормотворчеству. Подавляющее большинство органов административного надзора наделены правом привлекать виновных лиц к административной ответ-ственности
. В пределах своей компетенции они самостоятельно возбуждают и рассматривают дела об административных правонарушениях, налагают админи-стративные наказания. Перечень органов административного надзора, имеющих право рассматривать дела об административных правонарушениях, закреплён в главе 23 КоАП РФ
. В нём также определена подведомственность дел каждого из этих органов.

Особого внимания современная система надзорных органов заслуживает в связи с реформированием действующей системы органов исполнительной власти, введением административных регламентов, изменением объёма полномочий органов надзора в ходе проведения плановых и внеплановых проверок, внедрением института саморегулирования и многими другими факторами, которые в совокупности способствуют модернизации государства и административного права в целом.

Ю. Н. Старилов в своей работе «Модернизация государства и администра-тивного права: поиск концепции» приходит к следующему выводу: «…назрела необходимость формирования нового государства, создание современной право-вой системы страны, «нового» административного права и государственного управления, основываясь на использовании самых передовых методологий, пра-вовых средств, форм и методов управленческой деятельности». «Модер-низация» означает исключение из практики публичного администрирования устаревших форм и методов управленческой деятельности; исключение из административного законодательства, очевидно, ненужных и тормозящих позитивное развитие институтов; «обновление» административно-правовых институтов на основе новейших рекомендаций с целью улучшения их юридического качества
.

В структуру новейшего законодательства предполагается включить и административно-правовые институты и нормы, устанавливающие эффективные механизмы для: снижения административных барьеров в экономике; противо-действия коррупции в стране; устранения избыточного государственного регули-рования экономическими отношениями; перехода преимущественно к косвен-ным методам регулирования процессов в экономике; сокращения государст-венного участия в управлении собственностью «в конкурентных отраслях экономики путём применения прозрачных и эффективных приватизационных процедур, основанных на принципах рыночной оценки, равного доступа к иму-ществу и открытости деятельности органов государственной власти»; уста-новления правильного баланса централизации и децентрализации публичного управления
. 

В систему концептуального современного развития административного права и административного законодательства, как правило, специалисты вклю-чают развитие законодательства: об органах исполнительной власти; о госу-дарственной службе; о противодействии коррупции; о государственном контроле (надзоре) и др.
 

В настоящем учебном пособии наиболее подробно рассматривается понятие административного надзора в Российской Федерации как форма реализации государственной власти и управления, порядок осуществления административного надзора органами государственной власти, проблемы правового регулирования отдельных видов административного надзора в Российской Федерации.
ГЛАВА 1. Административный надзор в Российской Федерации как форма реализации государственной власти и управления

Президент Российской Федерации В. В. Путин, выступая 12 декабря 2012 г. с ежегодным посланием Федеральному Собранию Российской Федерации, подчеркнул, что особого внимания требует система контроля надзорных органов. В таких структурах занято, по разным подсчётам, около миллиона человек. Это практически столько же, сколько, допустим, врачей или учителей. В этой связи Правительству РФ поручено внести предложения по изменению самих принципов работы контрольных органов. Контроль, по мнению Президента РФ, – это, безусловно, важнейшая функция государства. Неприемлемо, когда показателем деятельности контрольных органов служит не результат, а просто число проверок, классическая «палочная» система. Необходимо ввести публичную отчётность контрольно-надзорных органов об итогах проверок, а также о затраченных на их проведение финансовых и людских ресурсах, и сразу будет видно, какая проверка чего стоит, и вообще нужна ли она была
.

Проблема повышения эффективности деятельности контрольно-надзорных органов неразрывно связана с формами осуществления государственного контроля. Определяя роль и место административного надзора в осуществлении исполнительной власти, необходимо уяснить сущность и содержание административного надзора, а также его соотношение с государственным контролем.

Наиболее полное определение надзора приводит А. В. Мартынов: административный надзор представляет собой специальную самостоятельную функцию государственного управления, выражающуюся в наблюдении и проверке, осуществляемыми уполномоченными органами исполнительной власти в отношении организационно неподчинённых юридических лиц, независимо от форм собственности, их должностных лиц, предпринимателей и граждан по поводу исполнения ими специальных правовых норм, правил, требований, а при обнаружении их нарушений – в реализации властных полномочий для восстановления режима законности и привлечения виновных лиц к административной ответственности
.

Наука административного права не располагает в настоящее время общепризнанным определением этого понятия. Кроме того, понятие «надзор» учёные-правоведы часто сравнивают с понятием «контроль». Однако многие исследователи отмечают, что административному надзору как самостоятельному виду государственной деятельности по обеспечению законности и дисциплины в процессе реализации исполнительной власти свойственно следующее:

· отсутствие организационной подчинённости субъектов надзора и поднадзорных объектов;

· возможность оценки деятельности поднадзорных объектов только с точки зрения законности и по достаточно узкому кругу специальных вопросов;

· при невмешательстве в оперативно-хозяйственную деятельность поднадзорных объектов административный надзор сопряжён с допустимым воздействием на данную деятельность поднадзорных субъектов в процессе исполнения их полномочий (например, применение временного запрета деятельности в качестве меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях);

· наличие специального объекта надзорной деятельности — норм, правил, требований, стандартов, содержащихся в нормативных актах, их исполнения физическими и юридическими лицами;

· возможность самостоятельного применения мер административного принуждения в случаях обнаружения правонарушений или возникновения угрозы безопасности различным объектам;

· строгое ограничение данных мер принуждения правовыми рамками; наличием юрисдикционных полномочий
.

Отсутствие достаточно чёткого разграничения сущности данных понятий на законодательном уровне также обусловливает наличие различных подходов в определении данных дефиниций с научной точки зрения. Указ Президента РФ «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г. № 314
 предусматривает следующие функции по контролю и надзору:

· выдачу органами государственной власти, органами местного само-управления, их должностными лицами разрешений (лицензий) на осуществление определённого вида деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам;

· осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией РФ
, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения;

· регистрацию актов, документов, прав, объектов, а также издание индивидуальных правовых актов.

Одной из важных характеристик административного надзора является его близость с прокурорским надзором и государственным контролем. По мнению Д. Н. Бахраха, надзор – это ограниченный, суженный контроль
. Особенность контроля заключается в том, что отношения по управлению связаны с соподчинённостью нижестоящего лица вышестоящему должностному лицу и в основном обеспечиваются мерами дисциплинарного воздействия. Особенность административного надзора заключается в том, что отношения по управлению не связаны с соподчинённостью и обеспечиваются мерами административного воздействия, в том числе административного принуждения
.

В свою очередь, целью прокурорского надзора является надзор за испол-нением законов и соблюдением прав и свобод человека и гражданина, в том числе и федеральными органами исполнительной власти. Прокурорский надзор действует в отношении тех органов, которые призваны сами осуществлять контрольные функции за исполнением законов, является самостоятельным видом надзорной деятельности, отличающимся от других форм контроля и надзора за исполнением законов. При осуществлении своих полномочий прокуроры, согласно п. 2 ст. 26 федерального закона РФ «О прокуратуре Российской Феде-рации» от 17 января 1992 г. № 2202-I
, не подменяют государственные органы и должностных лиц, осуществляющих контроль за соблюдением прав и свобод личности, не вмешиваются в оперативно-хозяйственную деятельность организаций
.

Исходя из указанных специфических признаков административного надзора, можно сделать вывод о том, что сущность административного надзора состоит в специализированном наблюдении и проверке строго определённых правил в деятельности юридических и физических лиц со стороны упол-номоченных на то государственных органов.

Далее определим цели и задачи административного надзора. В специаль-ной литературе отмечено, что целью административного надзора является проведение в жизнь нормативно-правовых актов, устанавливающих специальные нормы, правила, стандарты, требования, инструкции, позволяющих обеспечить законность, общественную и иные виды безопасности, правопорядок в обществе и государстве в целом. Основной задачей органов административного надзора, вытекающей из характера содержания их деятельности, по мнению А. В. Мар-тынова, будет обеспечение чёткого, единообразного исполнения специальных норм и общеобязательных правил объектами надзора, то есть обеспечение законности и дисциплины в государственном управлении. Решение данной задачи осуществляется посредством предупреждения, пресечения правонару-шений и привлечения к административной ответственности виновных лиц
.

Система административного надзора представляет собой совокупность субъектов надзора и поднадзорных объектов, деятельность которых основана на требованиях административно-правовых норм, регулирующих общественные отношения в сфере государственного управления. Опираясь на особенности административного надзора, можно выделить следующие элементы:

1) субъекты административного надзора – органы государственной исполнительной власти, а также их должностные лица, на которые государством возложены обязанности по осуществлению надзорных функций среди поднад-зорных объектов и которые в соответствии с этим наделены определёнными властными полномочиями;

2) предмет административного надзора составляют общественные отно-шения, складывающиеся в сфере соблюдения поднадзорными объектами спе-циальных правил, норм, требований, стандартов, инструкций, установленных нормативно-правовыми актами и призванных обеспечивать законность и безопасность их деятельности;

3) объектами административного надзора могут считаться также такие субъекты права (организации, независимо от формы собственности, а также должностные лица, предприниматели без образования юридического лица и граждане), в отношении которых осуществляется административный надзор.

Деятельность органов административного надзора направлена на соблю-дение специальных норм, обеспечивающих безопасность граждан, общества, государства. 

В теории административного права нет единого перечня форм (внешнего выражения) административно-надзорной деятельности. Однако, с учётом прове-дённого анализа, представляется оправданным представить следующую клас-сификацию форм административно-надзорной деятельности:

1) правотворчество (разработка «административных актов», участие в определении правового режима поднадзорных объектов):

1) участие в разработке общих правоустанавливающих актов управления;

2) разработка нормативных актов отраслевого управления;

3) издание индивидуальных актов административного надзора;

2) проведение непосредственных организационных и материально-технических мероприятий.

Правовые акты управления (административные акты) являются наиболее распространённой юридической (административно-правовой) формой реализа-ции задач, целей и функций субъектов, осуществляющих административный надзор. Однако акты управления издаются не только органами исполнительной власти, они также принимаются и государственными органами, относящимися к другим ветвям государственной власти, – органами законодательной и судебной властей. «Административные акты» (приказы, распоряжения, регламенты) направлены на разрешение внутриорганизационных проблем и вопросов в системе самих этих органов.

Организационная и материально-техническая предупредительная деятель-ность осуществляется субъектами административного надзора и включает в себя пропаганду специальных знаний (правил), координацию и методическое руко-водство соответствующей деятельностью поднадзорных объектов, учётно-аналитическую работу.

Методами административного надзора, признанными в теории админист-ративного права, являются метод принуждения (в том числе запрета как основ-ного метода регулирования), убеждения, наблюдение и проверка, сбор и анализ информации о поднадзорных объектах.
Интересна точка зрения К. А. Савинова, который все формы осущест-вления государственного надзора (контроля) федеральными органами исполни-тельной власти разделяет на две группы:

1) непосредственно связанные с выдачей разрешений подконтрольному лицу (регистрация, сертификация, аккредитация, аттестация, выдача иных разрешений);

2) непосредственно не связанные с выдачей разрешений подконтрольному лицу (ревизия, инвентаризация, инспектирование, собственно проверка)
.

Если говорить о соотношении понятий «государственный надзор» и «государственный контроль», то следует согласиться с точкой зрения учёных-юристов, которые предлагают чётко разграничить данные понятия на законодательном уровне и выступают за необходимость принятия Федерального закона РФ «О государственном контроле в РФ»
.

Контроль и надзор, – верно указывает А. В. Морозов, – будучи способами реализации государственной, и в том числе исполнительной власти, выступают сторонами более широкого по своему содержанию явления – государственного контроля, обладают управленческой природой и общими признаками, но вместе с тем существенно различаются между собой: целями контрольной и надзорной деятельности, её задачами, содержанием, субъектами и объектами. Вследствие этого надзор, осуществляемый в процессе реализации исполнительной власти, выступает специфической формой государственного контроля, суженной в сфере своего применения
.

По мнению лиц, принимавших непосредственное участие в разработке концепции административной реформы, реализуемой в РФ, именно надзор будет являться тем правовым средством, с помощью которого государство будет осу-ществлять публичное управление в определённых сферах и отраслях жизне-деятельности. Контроль же останется универсальной функцией, которая может выполняться не только государственными субъектами, но и другими негосударственными образованиями, например, саморегулируемыми организациями
.

С данной точкой зрения не согласен П. И. Кононов. Он утверждает, что не является государственным управлением правоохранительная деятельность орга-нов исполнительной власти, в частности, такие её виды, как обеспечение государственной и общественной безопасности, государственный контроль и надзор, выявление и пресечение административных правонарушений и привле-чение лиц, их совершивших, к административной ответственности. Посредством осуществления перечисленных видов деятельности государство не управляет субъектами общественных отношений, а обеспечивает охрану и защиту госу-дарственных и общественных интересов, прав и законных интересов отдельных физических лиц и организаций. В контексте сказанного отмечено, что и в теории государства и права контрольно-надзорная и правоохранительная деятельность государства отделяется от его оперативно-распорядительной, то есть от управленческой деятельности
. 

Так, автор пришёл к выводу о том, что в настоящее время сфера государст-венного управления, то есть сфера общественных отношений, регулируемых посредством прямого руководства со стороны государства, включает в себя следующие основные группы таких отношений:

1) управленческие отношения, в том числе внутриорганизационные, в системе органов исполнительной власти и иных государственных органов, в том числе органов законодательной и судебной власти, подведомственных им учреждений;

2) отношения по управлению государственным имуществом;

3) управленческие отношения в системе вооруженных сил, иных войск, воинских (специальных) формирований;

4) управленческие отношения, возникающие в условиях чрезвычайных ситуаций, а также в условиях военного и чрезвычайного положения.

Во всех остальных сферах функционирования государства и общества государственное управление либо вообще не осуществляется, либо осущест-вляется фрагментарно, то есть по отдельным вопросам
.

Следует согласиться со справедливым мнением А. С. Вельмина о том, что современная модель российского административного надзора во многом сохра-няет преемственность черт административного надзора, существовавшего в советский период, однако нельзя не отметить произошедшую гуманизацию дан-ного института, выразившуюся прежде всего в постановке административного надзора под контроль суда в порядке гражданского судопроизводства
.

Несмотря на общность функций института административного надзора в законодательстве различных государств (именуемом в них, разумеется, самым разным образом), учёный утверждает о наличии дифференцированных подходов к вопросам установления оснований, сроков, субъектов надзора, а также к установлению процедурно-процессуальных форм, в которых применяется над-зор. В некоторых случаях он констатирует и отсутствие каких-либо опре-делённых процессуальных форм для реализации положений законов об административном надзоре, несмотря на обязательный судебный контроль его применения. Передача вопросов установления административного надзора под судебный контроль в современной России представляется весьма оправданной
.

Таким образом, обобщая изложенное, можно сделать следующие выводы.

Во-первых, государственный контроль и государственный надзор являются необходимыми составными частями государственного управления, не тождест-венными по своей сути, поскольку понятие «государственный администра-тивный контроль» шире, чем понятие «государственный административный надзор».

Во-вторых, контроль и надзор осуществляется различными государст-венными органами, в том числе и специализированными надзорными.

В-третьих, на первом плане деятельности органов административного надзора – профилактика, предупреждение, недопущение, на втором – выявление негативных тенденций и на третьем – применение санкций к правонарушителям в виде выдачи предписаний и выполнения административных процедур.

В-четвертых, административная реформа в РФ – это комплексная система преобразований системы и структуры органов государственной власти, которая ещё не завершена. 

ГЛАВА 2. ПОРЯДОК ОСУЩЕСТВЛЕНИЯ АДМИНИСТРАТИВНОГО НАДЗОРА ОРГАНАМИ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ
2.1. Надзорная компетенция органов государственной власти

Контрольно-надзорная деятельность государственных органов власти является частью правоохранительной системы в целом
. Одним из приори-тетных направлений деятельности любого государства является охрана действу-ющего законодательства и правопорядка. Реализация данной задачи возложена на органы государственной власти Конституцией Российской Федерации.

Для сферы административно-правового регулирования Конституцией Рос-сийской Федерации определены задачи, основы, масштаб и пределы первона-чальной законодательной регламентации управленческих отношений. Сюда, например, относятся: формирование системы и структуры государственного управления; образование органов исполнительной власти; создание системы государственной службы; установление для судов нормоконтролирующих полномочий с целью защиты прав и свобод человека и гражданина; учреждение в системе правосудия административного судопроизводства; построение инсти-тутов, гарантирующих законность публичного администрирования; закрепление положения о законотворческой деятельности в области административного и административно-процессуального законодательства как на уровне Российской Федерации, так и её субъектов
. 

Согласно указу Президента РФ от 21.05.2012 № 636 «О структуре федеральных органов исполнительной власти»
 в Российской Федерации действуют 22 федеральных министерств, 34 федеральных служб и 29 федеральных агентств. 
Федеральное министерство:

1) является федеральным органом исполнительной власти, осуществля-ющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности. Федеральное министерство возглавляет входящий в состав Правительства Российской Федерации министр Российской Федерации (федеральный министр);
2) на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации самостоятельно осуществляет правовое регулирование в установленной сфере деятельности, за исключением вопросов, правовое регулирование которых в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации осуществляется исключительно федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации;
3) в установленной сфере деятельности не вправе осуществлять функции по контролю и надзору, а также функции по управлению государственным имуществом, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации;
4) осуществляет координацию и контроль деятельности находящихся в его ведении федеральных служб и федеральных агентств. В этих целях федеральный министр осуществляет следующие функции:
· утверждает ежегодный план и показатели деятельности федеральных служб и федеральных агентств, а также отчет об их исполнении;
· вносит в Правительство Российской Федерации по представлению руководителя федеральной службы, федерального агентства проект положения о федеральной службе, федеральном агентстве, предложения о предельной штатной численности федеральной службы, федерального агентства и фонде оплаты труда их работников;
· вносит в Министерство финансов Российской Федерации предложения по формированию федерального бюджета и финансированию федеральных служб и федеральных агентств;
· вносит в Правительство Российской Федерации проекты нормативных правовых актов, относящихся к определённой ему сфере деятельности и к сферам деятельности федеральных служб и федеральных агентств, находящихся в его ведении, если принятие таких актов относится в соответствии с Конс-титуцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами к компетенции Правительства Российской Федерации;
· во исполнение поручений Президента Российской Федерации, Пред-седателя Правительства Российской Федерации даёт поручения федеральным службам и федеральным агентствам и контролирует их исполнение.
Федеральное агентство:

1) является федеральным органом исполнительной власти, осуществля-ющим в установленной сфере деятельности функции по оказанию государст-венных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприме-нительные функции, за исключением функций по контролю и надзору. Федеральное агентство возглавляет руководитель (директор) федерального агентства. Федеральное агентство может иметь статус коллегиального органа;
2) в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, феде-ральных конституционных законов, федеральных законов, актов и поручений Президента Российской Федерации, Председателя Правительства Российской Федерации и федерального министерства, осуществляющего координацию и контроль деятельности федерального агентства. Федеральное агентство может быть подведомственно Президенту Российской Федерации;
3) не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование в установ-ленной сфере деятельности и функции по контролю и надзору, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или поста-новлениями Правительства Российской Федерации.

Федеральная служба:

1) является федеральным органом исполнительной власти, осущест-вляющим функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, государственной безопас-ности, защиты и охраны государственной границы Российской Федерации, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Федеральную службу возглавляет руководитель (директор) федеральной службы. Федеральная служба по надзору в установленной сфере деятельности может иметь статус коллегиального органа;

2) в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, нормативных правовых актов федерального министерства, осуществляющего координацию и контроль деятельности службы. Федеральная служба может быть подведомственна Президенту Российской Федерации или находиться в ведении Правительства Российской Федерации;

3) не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации, а федеральная служба по надзору –– также управление государственным имуществом и оказание платных услуг.

Говоря о полномочиях федеральных органов исполнительной власти, в том числе и надзорных, необходимо соотнести данный термин с термином «компетенция».
Как верно отмечает Д. Н. Бахрах, компетенция является основной частью правового статуса государственных коллективных субъектов права и состоит из совокупности властных полномочий относительно определённых предметов ведения. Её первый элемент включает обязанности и права, связанные с осуществлением власти, участием во властных отношениях, в том числе и право издавать определённые акты. Второй элемент компетенции –– подведомст-венность, правовое закрепление круга объектов, предметов, дел, на которые распространяются властные полномочия
.

Надзорная компетенция заключается в установлении соответствующих предметов ведения административного надзора, то есть объектов надзора: специальных правил, норм, требований, стандартов, установленных в нормативно-правовых актах. Наиболее общие надзорные полномочия выражаются в предоставлении различных прав государственным органам и их должностным лицам совершать действия по обеспечению законности и дисциплины в деятельности организаций и граждан
.

Деятельность юридических лиц проверяется органами исполнительной власти в рамках их компетенции. Эти проверки могут иметь характер контроля или надзора. Приведем такие существующие в настоящее время виды контроля и надзора, как:
· налоговый контроль
· валютный контроль;

· бюджетный контроль;

· банковский и страховой надзор;

· транспортный контроль (в пунктах пропуска транспортных средств через Государственную границу Российской Федерации, а также в стационарных и передвижных пунктах на территории РФ);

· государственный контроль (надзор) администрациями морских, речных портов и инспекторскими службами гражданской авиации аэропортов на территориях указанных портов;

· государственный контроль (надзор), осуществляемый в области обеспечения безопасности движения, экологической безопасности и санитарно-эпидемиологического благополучия на железнодорожном транспорте;

· таможенный контроль;

· иммиграционный контроль;

· контроль безопасности при использовании атомной энергии;

· контроль за обеспечением защиты государственной тайны;

· санитарно-карантинный, карантинный фитосанитарный и ветеринарный контроль в пунктах перехода Государственной границы Российской Федерации;

· контроль объектов, признаваемых опасными в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также особо важных и режимных объектов, перечень которых устанавливается Правительством Российской Федерации;

· государственный метрологический контроль (надзор);

· государственный строительный надзор.
· судебный контроль и прокурорский надзор.
Кроме того, необходимо выделить такие распространённые виды контроля и надзора, как государственный пожарный надзор, санитарно-эпидемиологический, а также надзор за соблюдением законодательства о труде. Данные виды контроля и надзора осуществляются с учётом порядка, установленного федеральным законом от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»
.
2.2. Административные регламенты федеральных органов исполнительной власти как основной источник регулирования их деятельности и иные нормативные акты

Реформа и оптимизация государственного управления относятся к важнейшим проблемам теории и практики административного права. Совершенствование административных процедур, безусловно, является одним из ключевых направлений проводимой в Российской Федерации административной реформы. В числе главных инструментов процедурного направления последней следует признать административные регламенты органов исполнительной власти. Роль и количество этих правовых актов управления неуклонно растут. Их внедрение, как представляется, должно ознаменовать качественную реформу административно-правового регулирования взаимоотношений субъектов госу-дарственного управления и населения. Проблема административных регламентов федеральных органов исполнительной власти, по сути, является новой для науки административного права.
 
Начиная с 2005 г. и по настоящее время институт административных регламентов получает всё более широкое распространение. Только на феде-ральном уровне их принято несколько сотен. И количество этих администра-тивных актов продолжает расти. Впрочем, дело не только в количестве административных регламентов, но и в качестве предмета регулирования.

Однако здесь необходимо отметить весьма существенное обстоятельство. Дело в том, что если в целом по вопросам административного (управленческого) процесса отечественная научная мысль значительно опережает российское законодательство, то в случае с административными регламентами, наоборот, практика пошла впереди теории. 
Несмотря на то, что первые прогнозы о перспективности регламентной формы высказывались ещё в 1990-х
, институт административных регламентов исполнительных органов власти сформировался во многом эмпирически, без должной научной проработки. Отдельные аспекты теории последних затра-гиваются, как правило, лишь попутно в исследованиях, посвященных иной проблематике, либо в узкоспециализированных изданиях
.

Проверка законности государственной деятельности, результатов адми-нистративного нормотворчества, установление правового качества используемых форм публичного управления, несомненно, могут рассматриваться как важней-шие конституционные гарантии. В определённом смысле судебный конститу-ционный контроль и судебный административный контроль — виды судопроиз-водства, которые, взаимодействуя и дополняя друг друга, формируют полно-ценный механизм защиты государства и общества от противоправных юриди-ческих актов, решений и действий органов публичной власти, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих
.

2.3. Процессуальная форма осуществления

административного надзора
Наличие определённых процедур позволяет говорить ещё об одном признаке административного надзора –– административно-надзорном процессе, включающем в себя процедурные производства, например, лицензионное производство, регистрационное производство и т. д. В теории административ-ного права под административными процедурами понимаются установленные в нормативном порядке действия органов исполнительной власти и уполномо-ченных государственных учреждений, направленные на разрешение индиви-дуальных дел по реализации прав и законных интересов граждан и организаций
.

Как верно отметил С. М. Зырянов, «современная административно-надзорная деятельность охватывает разнообразные административные проце-дуры: планирование, согласование, учёт, отчётность, проверки, экспертизы и т. д. Эти процедуры объединяются в логической последовательности в единое производство»
.

Все административно-надзорные производства включают в обязательном порядке общий подготовительный этап, на котором субъект административного надзора определяет круг поднадзорных объектов. 
Наиболее полное законодательное оформление получило производство по проведению плановых проверок юридических лиц и индивидуальных пред-принимателей. В нём чётко выделяется четыре стадии, образующие завершён-ный цикл процессуальных действий.

1. Стадия формирования планов проведения плановых проверок поднад-зорных объектов начинается в первой половине календарного года, предшест-вующего планируемому, и завершается до 1 ноября того же года направлением сформированных планов в органы прокуратуры.

2. Стадия формирования сводного плана проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, как это ни парадок-сально, протекает в органах прокуратуры, где поэтапно, от районного до федерального уровня, осуществляется согласование представленных планов и сведение их в единый сводный план, подлежащий опубликованию на официальном сайте Генеральной прокуратуры РФ в сети Интернет. Вторая стадия завершается 31 декабря года, предшествующего году реализации сводного плана.

3. Стадия реализации сводного плана проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей включает несколько этапов.

На первом этапе надзорный орган, получив сводный план, должен скорректировать собственный первоначальный план, направлявшийся в орган прокуратуры и положенный в основу формирования сводного плана. Этот скорректированный план в рамках традиционного планирования деятельности органа исполнительной власти должен стать составной частью плана работы органа на очередной год. На втором этапе проводится подготовка к плановому проверочному мероприятию. Третий этап образует собственно проверочное мероприятие. По завершении проверки представители каждого органа исполни-тельной власти составляют акты проверки, копии которых вручаются собственнику или руководителю проверяемого объекта под роспись. В случае выявления нарушений общеобязательных требований, составляющих предмет надзора, возбуждаются дела об административных правонарушениях (разуме-ется, если имеются признаки состава правонарушения), а также вносятся предложения руководителям надзорных органов –– главным государственным инспекторам –– о даче обязательных к исполнению предписаний. В случае выявления признаков преступления соответствующая информация направляется в органы дознания или предварительного следствия в соответствии с УПК РФ. Этап завершается представлением руководителю надзорного органа отчёта о проведённом мероприятии.

Продолжительность проведения проверочных мероприятий ограничена по общему правилу 20-дневным сроком. Специальные сроки предусмотрены для проверок малых предприятий –– 50 часов, для микропредприятий –– 15 часов. Кроме того, предусмотрена возможность продления срока проверки ещё на 20 дней, а для малых и микропредприятий –– на 15 часов.

Полномочие надзорных органов (точнее, главных государственных инспек-торов) давать по итогам проверок обязательные для исполнения предписания об устранении выявленных нарушений является основанием для выделения факультативного этапа третьей стадии, содержанием которого будет контроль за выполнением данного предписания. В то же время данный факультативный этап преобразуется в экстраординарное административно-надзорное производство.

Третья стадия административно-надзорного производства будет много-кратно повторяться в течение календарного года при реализации каждого пункта сводного плана.

4. Подготовка и направление доклада об осуществлении органом исполни-тельной власти административно-надзорной деятельности. На этой стадии субъект административного надзора должен отчитаться об исполнении своей части сводного плана перед Минэкономразвития России и об исполнении ве-домственного плана надзорной деятельности перед вышестоящим минис-терством, Правительством РФ, Президентом РФ или органом исполнительной власти субъекта РФ, органом местного самоуправления, в ведении которого находится орган административного надзора. Данная стадия предусмотрена п. 5 ст. 7 федерального закона от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ по смыслу которого четвёртая стадия завершает цикл административно-надзорного производства. 
С. М. Зырянов в своих работах указывает на ряд недостатков правового регулирования вышеуказанных отношений: «Федеральный закон от 26 декабря 2008 г. № 294-ФЗ недостаточно полно урегулировал ряд вопросов, связанных с организацией надзорного производства. В соответствии с ч. 7 ст. 9 указанного федерального закона Генеральная прокуратура РФ размещает ежегодный сводный план проведения плановых проверок на своем официальном сайте в сети Интернет в срок до 31 декабря текущего календарного года. Такое положе-ние представляется нам недопустимым, поскольку оно не учитывает объектив-ных особенностей внутренней организации надзорных органов, которые должны внести необходимые коррективы в собственные планы работы на год. Кроме того, проверки могут оказаться запланированными на первые рабочие дни года, что сделает невозможным проведение согласований с другими надзорными органами, совместно участвующими в проверочных мероприятиях, а также проведение должной подготовки к проверке.

Во-первых, органам прокуратуры предоставляется на подготовку ежегод-ного сводного плана два месяца –– срок в действительности небольшой, учитывая огромный объём работы.
Во-вторых, федеральным законом не предусмотрена возможность внесения изменений и дополнений в опубликованный сводный план. Надо учитывать, что жизнь богаче всяких планов и необходимость коррекции будет возникать»
.

Другой вид административно-надзорного производства за деятельностью юридических лиц и индивидуальных предпинимателей, предусмотренный ст. 10 федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ, осуществляется при возник-новении определённых обстоятельств и протекает в форме внеплановых про-верок. Данный вид производства менее продолжителен во времени, его содержание образует иной набор стадий и этапов, что прежде всего обусловлено иными юридическими фактами –– основаниями возбуждения указанного производства. Рассматриваемое административно-надзорное производство обра-зуется совокупностью стадий и этапов.

1) На первом этапе первой стадии при наличии законных оснований руководитель органа административного надзора –– главный государственный инспектор или его заместитель –– принимает решение о проведении внеплановой проверки. В случае принятия решения о проведении внеплановой проверки в отношении субъекта малого или среднего предпринимательства субъект адми-нистративного надзора должен дополнительно получить санкцию прокурора (согласование), поэтому на втором этапе в орган прокуратуры по месту осуществления деятельности поднадзорного объекта направляется заявление о согласовании проведения внеплановой выездной проверки. К этому заявлению прилагаются материалы, обосновывающие необходимость проведения проверки. Субъектом согласования является прокурор или его заместитель.

Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ предусматривает также сокра-щённый вариант первой стадии рассматриваемого производства, реализуемый в случаях, когда основанием для проведения внеплановой проверки является причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, безопасности государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера. Сокращённый вариант задействуется также в случае непосредственного обнаружения оснований для проведения внеплановой проверки уполномоченным должност-ным лицом. Этот порядок предусматривает получение санкции прокурора задним числом. К сожалению, федеральный закон не даёт ответа на вопрос, какие последствия влечёт установление прокурором отсутствия законных оснований проведения внеплановой проверки в сокращённом варианте. Вместе с тем появляются основания для установления административной ответственности должностных лиц органов административного надзора за безосновательное проведение внеплановой проверки.

На третьем этапе первой стадии данного производства осуществляется уведомление юридического лица или индивидуального предпринимателя не менее чем за 24 часа до начала проведения внеплановой проверки.
2) Вторая стадия –– стадия непосредственного осуществления провероч-ного мероприятия, не отличающаяся по содержанию этапов от соответствующей стадии ординарного административно-надзорного производства.

3) Стадия подготовки и направления отчёта о проведении внеплановой проверки имеет в данном виде производства свою специфику, связанную с тем, что доклад в Минэкономразвития не предусмотрен, а отчётность по проведению внеплановых проверок включается в общий отчёт органа исполнительной власти.

Таким образом, административно-надзорное производство в форме проведения внеплановых проверок в отличие от ординарного состоит из трёх стадий. И основные отличия заключаются в содержании первой стадии. Данное производство можно назвать экстраординарным.

ГЛАВА 3. Проблемы правового регулирования отдельных видов административного надзора в Российской Федерации
3.1. К вопросу об «избыточности» административного надзора

В систему концептуального современного развития административного права и административного законодательства, как правило, специалисты включают развитие законодательства:

· об органах исполнительной власти;

· о государственной службе;

· о противодействии коррупции;

· о государственном контроле (надзоре);

· о государственных услугах;

· об управлении в области экономических отношений;

· о техническом регулировании
.

Модернизация государства и законодательства (в том числе администра-тивного и административно-процессуального) основывается на принципе «пере-хода от жёсткого администрирования, административных разрешений к более мягким и адаптивным механизмам регулирования»
.

Согласимся с мнением Ю. Н. Старилова, верно отметившим, что «модер-низация государственного управления и административного законодательства должна сопровождаться созданием административно-правовых норм, инсти-тутов, подотраслей, гарантирующих: открытость и доступность государствен-ного управления; приведение государственного управления в «надлежащий» вид, придание ему новой формы, соответствующей новым требованиям и установлен-ным стандартам; соблюдение и защиту прав и свобод человека и гражданина, законных интересов организаций и юридических лиц; информированность общества об управленческой деятельности; обоснование каждой меры и каждого административного акта, принимаемого публичной администрацией и её орга-нами; законность публичного управления и ликвидацию чрезмерного адми-нистративного управления; доверие общества к административной власти; созда-ние «надежного» и «доброго» государственного управления»
. 

Однако ещё в 2008 году в Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, утверждённой распоряжением Правительства Российской Федерации от 17 ноября 2008 года № 1662-р
, были указаны проблемы, препятствующие развитию экономики в связи с существованием избыточных административных ограничений при осуществлении надзорных административных полномочий и целенаправленном её преодолении законодательным путём.

Как отмечает Ю. Н. Старилов, «…на практике весьма "простовато" поняли идею о борьбе с "избыточным" государственным контролем и надзором, а именно интересы предпринимательства возносятся на самый верх среди всех прочих общественных интересов. Получается, что под идеей борьбы с незакон-ными административными барьерами и "избыточным" регулированием усилии-вается государственное регулирование, "наводится порядок" в проведении контроля и административного надзора»
.

Данную позицию поддерживает С. М. Зырянов, отметивший, что «…целями осуществления административного надзора являются: обеспечение безопасности личности, общества и государства; охрана прав граждан как потребителей товаров, работ и услуг и т. д. Поэтому простое ограничение административного надзора означает снижение защищённости населения России в целом и каждого её жителя в частности»
. 

Обобщая вышеизложенное, можно прийти к выводу о том, что вопрос об «избыточности» административного надзора, восприятии надзора как неэффек-тивного способа публичного управления, средства для установления и возве-дения, так называемых административных барьеров, не получил до настоящего времени надлежащего исследования
.

3.2. Государственный надзор и контроль за соблюдением

трудового законодательства

Особое место в структуре Трудового кодекса РФ занимают нормы, посвящённые государственному надзору и контролю за соблюдением трудового законодательства и иных нормативных правовых актов, содержащих нормы трудового права (гл. 57). По сути, имеет место включение крупных блоков административно-правовых норм в структуру основного акта трудового зако-нодательства. В свою очередь, применение конкретных административно-правовых норм невозможно без обращения к соответствующим положениям Трудового кодекса РФ. 
Так, ч. 1 ст. 20.26 КоАП РФ устанавливается административная ответст-венность за самовольное прекращение работы либо оставление места работы как средство разрешения коллективного или индивидуального трудового спора лицом, обеспечивающим безопасность соответствующего вида деятельности для населения, если такие действия (бездействие) запрещены федеральным законом. Для того чтобы выяснить, какие действия (бездействие) запрещены федеральным законом применительно к данной статье КоАП РФ, мы должны обратиться к положениям Трудового кодекса РФ о порядке разрешения коллективных и индивидуальных трудовых споров, в частности к ст. 413, определяющей понятие «незаконные забастовки». Названной статьей Трудового кодекса РФ определяется, что в соответствии со ст. 55 Конституции РФ являются незаконными и не допускаются забастовки:

· в периоды введения военного или чрезвычайного положения либо особых мер в соответствии с законодательством о чрезвычайном положении; в органах и организациях Вооруженных Сил Российской Федерации, других военных, военизированных и иных формированиях и организациях, ведающих вопросами обеспечения обороны страны, безопасности государства, аварийно-спасательных, поисково-спасательных, противопожарных работ, предупреж-дения или ликвидации стихийных бедствий и чрезвычайных ситуаций; в правоохранительных органах; в организациях, непосредственно обслуживающих особо опасные виды производств или оборудования, на станциях скорой и неотложной медицинской помощи;

· в организациях, связанных с обеспечением жизнедеятельности насе-ления (энергообеспечение, отопление и теплоснабжение, водоснабжение, газо-снабжение, авиационный, железнодорожный и водный транспорт, связь, боль-ницы), в том случае, если проведение забастовок создаёт угрозу обороны страны и безопасности государства, жизни и здоровью людей.

Забастовка при наличии коллективного трудового спора является незакон-ной, если она была объявлена без учёта сроков, процедур и требований, предусмотренных Трудовым кодексом РФ.
3.3. Постпенитенциарный надзор

Федеральный закон от 06.04.2011 № 64-ФЗ «Об административном надзоре за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы»
 действует более двух лет. Фактически этот закон возродил прежнюю, существовавшую в Советском Союзе систему контроля за осуждёнными, вышедшими на свободу.
Подчеркнём, что институт административного надзора за лицами, осво-бождёнными из мест лишения свободы, имеет исторические корни. Ранее он был учреждён указом Президиума Верховного Совета СССР «Об административном надзоре органов внутренних дел за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы» от 26 июля 1966 г. № 5364-VI. Данный указ также утверждал Положение об административном надзоре органов внутренних дел за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы
.   

В соответствии с федеральным законом от 06.04.2011 № 64-ФЗ осуществление административного надзора возложено на органы внутренних дел и представляет собой наблюдение за соблюдением лицом, освобождённым из мест лишения свободы, установленных судом временных ограничений его прав и свобод, а также за выполнением им определённых обязанностей (п. 1 ст. 1).
В настоящее время постпенитенциарный надзор применяется и в ряде зарубежных стран, в связи с чем представляет интерес обращение к между-народному опыту. Так, 1 декабря 1994 г. в Украине принят Закон «Об адми-нистративном надзоре за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы» № 264/94-ВР
, который предусматривает установление надзора судом и осуществление его органом внутренних дел. Уголовным кодексом Республики Беларусь
 предусмотрено два режима контроля за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы, отличающимися объёмом ограничений прав лица –– превентивный надзор (ст. 80) и профилактическое наблюдение (ст. 81)
.

В юридической литературе достаточно подробно описывается действие такой существующей в зарубежных странах (Англия, США и другие) меры, как пробация (испытание), которая сопряжена с исполнением лицом ряда требований, установленных в приговоре суда (запрет посещения определённых мест, встреч с определёнными лицами и др.)
. В США в начале 1980-х гг. в ряде штатов в практику был внедрён интенсивный надзор как разновидность пробации
.

Указанный положительный зарубежный опыт постепенно внедряется и в нашей стране. В Концепции развития уголовно-исполнительной системы Россий-ской Федерации до 2020 года
 ставится задача создания условий для подготовки освобождающихся лиц к дальнейшей постпенитенциарной адаптации через службу пробации.

Следует согласиться с мнением А.С. Вельмина, который подчеркивает, что в настоящий момент наблюдаются попытки возрождения существовавших в советский период институтов, которые оказались упразднены в период преобра-зований конца 1980-х-начала 1990-х гг. под эгидой их тоталитарной окраски и кажущегося нарушения прав человека
. Как замечает Н.В. Витрук, под лозунгом либерализации жизни, свободы и прав человека, в частности, невмешательства в частную жизнь, была развалена система социальной и специальной профилак-тики в борьбе с преступностью и другими правонарушениями
. Время показало поспешность отказа от подобных, существовавших в советском обществе, процедур, ярким примером чему является возрожденный в наши дни институт административного надзора
.

Тенденции законодательного развития показывают, что административный надзор в качестве одного из элементов встраивается в целую систему профи-лактики правонарушений. Так, в проекте Федерального закона «Об основах системы профилактики правонарушений в Российской Федерации» администра-тивный надзор позиционируется как одна из основных, но не единственная форма профилактики правонарушений (п. 3 ч. 2 ст. 9), относимая к мерам индивидуальной профилактики (п. 6 ч. 2 ст. 12)
.

Основной задачей административного надзора является предупреждение новых преступлений и правонарушений путём оказания индивидуального профилактического воздействия на тех, кто преступил закон и понёс за это наказание.

Административный надзор и, соответственно, административные ограни-чения могут налагаться только судом на основании заявления исправительного учреждения или органа внутренних дел.

Законом установлены случаи, когда надзор неизбежен, а когда его можно «заслужить».

Во-первых, независимо от каких-либо условий административный надзор в обязательном порядке вводится в отношении совершеннолетнего лица, имею-щего непогашенную либо неснятую судимость за совершение преступления против половой неприкосновенности и половой свободы несовершеннолетнего, а также если это лицо отбывало наказание за совершение преступления при опасном или особо опасном рецидиве преступлений.

Во-вторых, административный надзор может быть установлен в отно-шении лица, имеющего непогашенную либо неснятую судимость за совершение тяжкого или особо тяжкого преступления, при рецидиве преступлений или умышленного преступления против несовершеннолетнего, если такое лицо в период отбывания наказания в местах лишения свободы признавалось злостным нарушителем порядка отбывания наказания, а также если лицо, отбывшее уголовное наказание в виде лишения свободы и имеющее неснятую судимость, совершает в течение одного года два и более административных правонару-шений. Учитываются, при этом, не всякие административные нарушения, а лишь те, которые направлены против порядка управления, посягают на общественный порядок, общественную безопасность и (или) на здоровье населения и общест-венную нравственность.

За несоблюдение установленных ограничений или невыполнение обязан-ностей поднадзорное лицо несёт административную ответственность, предусмот-ренную ст. 19.24 КоАП РФ (предупреждение, штраф либо административный арест до 15 суток). Так, если поднадзорный выйдет из дома в ночное время суток или появится в том месте, куда вход ему воспрещён, то его будет ждать штраф в размере от 1000 до 1500 рублей либо административный арест на срок до 15 суток.

Также статьей 3141 Уголовного кодекса Российской Федерации предусмот-рена уголовная ответственность за уклонение от административного надзора (наказывается обязательными, исправительными работами либо лишением свободы на срок до 1 года).

В зависимости от «бывших заслуг» определяется срок административного надзора.

В отношении рецидивистов и лиц, совершивших тяжкие и особо тяжкие преступления, срок надзора устанавливается от одного года до трёх лет, но не выше срока погашения судимости. Этот день является основанием для прекраще-ния административного надзора.

Лица, совершившие преступления против совершеннолетних, опасные и особо опасные рецидивисты будут находиться под административным надзором до момента погашения судимости.

Осуществление административного надзора не лишает граждан возмож-ности трудоустроиться либо пройти обучение, оказать помощь близким родственникам.

Прекращение административного надзора осуществляется в следующих случаях: истечение его срока; снятие судимости с поднадзорного лица; осуж-дение поднадзорного лица к лишению свободы и направление его к месту отбы-вания наказания; смерть поднадзорного лица. При этом, прекращение адми-нистративного надзора не исключает установление судом административного надзора повторно.

В том случае, если поднадзорное лицо ведёт себя безупречно и своим пове-дением доказало утрату опасности для общества, то есть добросовестно соблюдает административные ограничения, выполняет установленные обязан-ности, положительно характеризуется, административный надзор может быть досрочно прекращён судом на основании заявления органа внутренних дел или поднадзорного лица по истечении не менее половины установленного срока. В отношении лица, которое отбывало наказание за преступление против половой неприкосновенности и половой свободы несовершеннолетнего, администра-тивный надзор досрочно прекращён быть не может.
С целью стимулирования правопослушного поведения поднадзорных лиц, законодателями стран постсоветского пространства предусмотрена возможность досрочного прекращения административного надзора
. Проанализировав зако-нодательство стран ближнего зарубежья предлагаем дополнить основания досрочного снятия административного надзора с поднадзорных лиц и читать ч. 2 ст. 9 закона об административном надзоре в следующей редакции: «Адми-нистративный надзор может быть досрочно прекращён судом на основании заявления органа внутренних дел или поднадзорного лица либо его представителя по истечении не менее половины установленного судом срока административного надзора при условии, что поднадзорное лицо добросовестно соблюдает административные ограничения, "встал на путь исправления", выполняет обязанности, предусмотренные настоящим Федеральным законом, "не является опасным для общества" и положительно характеризуется по месту работы и (или) месту жительства или пребывания…».
Учитывая, что федеральный закон «Об административном надзоре за лицами, освобождёнными из мест лишения свободы» действует сравнительно недавно, сейчас сложно делать выводы о том, насколько эффективны будут принимаемые государством меры по предупреждению преступности. В любом случае конечная цель введения института административного надзора заключается в надёжной защите интересов общества и государства от преступных посягательств со стороны тех лиц, которые уже были осуждены к лишению свободы за совершение умышленных преступлений.
Заключение

Административный надзор как способ обеспечения законности и дисцип-лины представляет собой особый вид государственной деятельности специально уполномоченных органов исполнительной власти и их должностных лиц, направленный на строгое и точное исполнение органами исполнительной власти, коммерческими и некоммерческими организациями, а также гражданами общеобязательных правил, имеющих важное значение для общества и государства.

Понятие административного надзора, его соотношение с контролем в науч-ных кругах является предметом дискуссии. По мнению одних авторов, адми-нистративный надзор является разновидностью надведомственного государст-венного контроля, другие обосновывают позицию о том, что административный надзор –– это самостоятельный вид контрольно-надзорной деятельности органов исполнительной власти.

Между тем имеются все основания, чтобы «развести» понятия контроль-ной и надзорной деятельности не отождествлять их, а определить особенности, назначение и место в системе способов обеспечения законности и дисциплины в государственном управлении.

Во-первых, различие между надведомственным или внешним контролем и административным надзором состоит в их содержании. Органы внешнего контроля обладают более широкой компетенцией: она включает в себя проверку состояния дел подконтрольного объекта не только с точки зрения законности, но и целесообразности принимаемых решений, что отражает прежде всего управленческий, организационный аспект контрольной деятельности. Админист-ративный надзор связан с проверкой только законности действий конкретного объекта надзора, приобретая тем самым юридическую окраску.

Во-вторых, контроль и административный надзор различаются по объёму полномочий. Контрольные полномочия связаны с вмешательством органов контроля в оперативно-хозяйственную, конкретную производственную деятель-ность подконтрольного объекта. При этом контрольные полномочия допускают возможность использования дисциплинарной власти –– привлечение к дисцип-линарной ответственности, вплоть до отстранения провинившегося сотрудника от занимаемой должности. Органы административного надзора такими полномо-чиями не обладают, они ограничиваются наблюдением, проверкой соблюдения определённых норм, нередко технико-юридического характера, общеобязатель-ных правил, выявлением и пресечением правонарушений, привлечением виновных к административной ответственности.

В-третьих, административный надзор и контроль различаются по объектам наблюдения и проверки. С этой точки зрения административный надзор включает три его разновидности:

1) он осуществляется в отношении неопределённого (неперсонифици-рованного) круга физических и юридических лиц независимо от их ведомственной подчинённости и формы собственности, не находящихся в каком-либо подчинении органов надзора, за соблюдением ими определённых правил, например, правил пожарной безопасности;

2) административный надзор распространяется на определённый круг граждан, должностных лиц, юридических лиц и по конкретным вопросам, например надзор за соблюдением гражданами правил приобретения, хранения и использования огнестрельного оружия, должностными лицами, ответственными за сохранность и использование радиоактивных материалов, средств цветного копирования;

3) персонифицированный административный надзор, осуществляемый органами внутренних дел в отношении некоторых граждан, освобождённых из мест лишения свободы.

Контрольные полномочия обычно касаются конкретных органов и их должностных лиц, предприятий, учреждений, организаций, общественных объединений и не распространяются на граждан.

В-четвертых, административный надзор и контроль различаются по субъектам, их осуществляющим. Административный надзор реализуется в деятельности большого числа государственных органов: это специализиро-ванные ведомства (например, Федеральная таможенная служба), государствен-ные инспекции и надзоры, входящие в состав различных министерств и ведомств (например, санитарно-эпидемиологический надзор), иные специализированные надзорные органы (например, морской, речной, авиационный регистры), т. е. здесь наблюдается законченность организационного выделения субъектов данной деятельности в общей системе государственных органов исполнительной власти.

Органы надведомственного (внешнего) контроля такого разнообразия не имеют. К ним, прежде всего, относятся некоторые министерства и службы (например, Министерство финансов Российской Федерации и Министерство образования и науки Российской Федерации, Федеральная служба безопасности).

В-пятых, административный надзор и контроль реализуются в различных организационных и правовых формах. Так, административный надзор может сопровождаться проверкой знаний правил дорожного движения водителей, правил обращения со служебным огнестрельным оружием лиц, занимающихся частной охранной деятельностью.

Организационно-административный надзор представляет процесс после-довательно осуществляемых этапов или стадий: 
· предварительный –– анализ информации о поднадзорном объекте, разработка и доведение до объекта надзора соответствующих норм, правил его функционирования; 
· текущий, включающий систематическое и непосредственное наблю-дение, инспектирование, проверки, в ходе которых выявляются нарушения, применяются меры пресечения, восстанавливается нарушенный порядок, решается вопрос о необходимости привлечения виновных к ответственности;
· заключительный, состоящий в анализе общего положения объекта надзора, выявлении тенденций, разработке предложений.

Правовые формы осуществления административного надзора также отличаются большой спецификой. В частности, он связан с оформлением и выдачей гражданам и юридическим лицам различных разрешений, лицензий, необходимых документов (например, пропуска в пограничную зону), позволяющих им реализовать свои субъективные права в той или иной сфере государственного управления.

В-шестых, административный надзор и контроль характеризуют особые методы их осуществления. Для административного надзора основным методом является непосредственное постоянное наблюдение за соответствующими объектами, проверка по заявлениям и жалобам, а также по собственной инициативе. Арсенал методов внешнего контроля значительно шире: проверка, обследование, ревизия, проведение экспертизы и др.

В-седьмых, административный надзор, как правило, связан с применением административного принуждения, причём надзорные органы используют административно-предупредительные меры (например, карантин), меры адми-нистративного пресечения (например, запрещение эксплуатации неисправного автомототранспорта), меры административно-процессуального обеспечения (например, изъятие вещей, товаров и документов), административные наказания. Следовательно, органы административного надзора одновременно являются и органами административной юрисдикции. Органы надведомственного, внешнего контроля таким объёмом административно-принудительных полномочий не обладают.

Суммируя изложенное, можно отметить, что административный надзор как самостоятельный вид государственной деятельности по обеспечению законности и дисциплины в процессе реализации исполнительной власти обладает следующими признаками:

· отсутствие организационной подчинённости субъектов надзора и поднадзорных объектов;

· возможность оценки деятельности поднадзорных объектов только с точки зрения законности и по достаточно узкому кругу специальных вопросов;

· невозможность вмешательства в оперативно-хозяйственную деятель-ность объекта надзора;

· наличие специального объекта надзорной деятельности –– норм, правил, требований, стандартов, содержащихся в нормативных актах, и их исполнение физическими и юридическими лицами;

· возможность самостоятельного применения мер административного принуждения в случаях обнаружения правонарушений или возникновения угроз безопасности различным объектам;

· строгое ограничение данных мер принуждения правовыми рамками; наличием юрисдикционных полномочий.

Итак, административный надзор –– это особый вид государственной управленческой деятельности, осуществляемой специальными органами испол-нительной власти в отношении организационно не подчиненных им органов, предприятий, учреждений, организаций, должностных лиц и граждан по поводу исполнения ими общеобязательных норм, правил, стандартов, требований с использованием комплекса мер административного принуждения с целью предупреждения, выявления и пресечения правонарушений, восстановления установленного порядка и привлечения виновных к административной ответственности.

К федеральным органам исполнительной власти, основной деятельностью которых является административный надзор, относятся федеральные службы, различные инспекции в федеральных министерствах и иных федеральных органах исполнительной власти (ветеринарного, пожарного, рыбного, геодезии-ческого и др. надзора), а также территориальные органы надзора (например, энергетического).

Некоторые органы исполнительной власти можно назвать контрольно-надзорными, так как в ряде случаев трудно отличить контрольные функции от надзорных, например, у федеральных таможенной или налоговой служб. Поэтому в законодательстве не всегда чётко проводится разграничение между контрольными и надзорными функциями.

Деятельность органов административного надзора направлена на соблю-дение специальных норм, действующих во всех или многих отраслях и сферах управления, независимо от ведомственных границ. Цель –– обеспечить безопасность граждан, общества, государства, а также надлежащее качество продукции, услуг и работ.
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