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Систему исполнительной власти можно рассматривать как микромодель всей системы государственной власти, ибо исполнительная власть фактически осуществляет все функции, присущие государственной власти. Как верно отмечает К.С. Бельский, поскольку исполнительная власть для эффективного осуществления ее основных функций нуждается в наличии полномочий, позволя​ющих также заниматься правовым регулированием и юрисдикцией, она «более всего копирует государство в целом и осуществляет те же функции, но на своем уровне: «законодательствует» – занимается правотворчеством, применяет право, «судит» – осуществляет юрисдикцию»
.

Изучение функций, осуществляемых органами исполнительной власти, дает основание разделить их на три группы. Во-первых, группа нормотворческих функций – принятие данными органами нормативных правовых актов. Во-вторых, группа функций по контролю и надзору, к которым можно отнести: собственно действия контрольно-надзорного характера, а также основанные на их результатах выдачу юридическим лицам и гражданам разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности или конкретных действий, регистрацию актов, документов, прав, объектов. В-третьих, группа так называемых организационно-хозяйственных функций, под которыми, в частности, следует понимать управление государственным имуществом и оказание государственных услуг
.

Несмотря на то, что грань между контролем и надзором в административно-правовой науке давно определена, и в законодательстве, и в научных публикациях о контроле и надзоре нередко говорится, как об одном и том же. Не обижая ни контроль, ни надзор, соответствующие мероприятия называют обобщенно – контрольно-надзорные. Чтобы понять разницу между тем и другим, надо вспомнить информационную природу управления вообще, и государственного управления в частности. 

Государственному управлению как особому виду социального управления в наибольшей степени присущи разветвленные сети информационных потоков, проходящих и от субъектов к объектам управления (по каналам прямой связи), и от объектов к субъектам управления (по каналам обратной связи). Неучет субъектом государственного управления хотя бы части информации, которая поступает или может поступить к нему, ее недооценка и недостаточный анализ приводят к выработке неоптимальных управленческих решений и неэффективности процесса управления. Как писал по этому поводу Н. Винер, должностные лица «должны принимать участие в двустороннем потоке связи, а не просто отдавать приказы, исходящие сверху. Иначе может оказаться, что высшие должностные лица основывают свою политику на совершенно неправильном представлении о фактах, которыми располагают их подчиненные»
.

В зависимости от природы системы управления существуют различные варианты прямой и обратной связи между ее элементами. Причем в больших системах, к которым относится и государство, отдельным автономным подсистемам управления присущи разные информационные каналы.

Так, например, системе законодательной власти, исходя из ее информационной природы, присущи достаточно простые каналы обратной связи. Депутаты получают в основном информацию по так называемым каналам «прямой обратной связи»
 и «непрямой обратной связи». Субъекты управления в системе исполнительной власти получают информацию о поведении объектов уп​равления уже по таким более сложным, но, естественно, и информационно бо​лее насыщенным каналам обратной связи, как, например, «обратной параллельной соединительной связи», «последовательной параллельной обратной связи» и др. Судебной власти и юрисдикционной деятельности органов исполнительной власти свойственны каналы «обратной параллельной распределительной связи».

Эффективное управление большой системой достигается лишь при учете и анализе дифференцированной информации, проходящей по всем (или, по край​ней мере, большинству) из этих каналов, и ее последующей интеграции. Этим и обусловливается целесообразность осуществления государственного уп​равления за счет использования нескольких, независимых друг от друга подсистем как одного и того же, так и разных уровней иерархии с надлежащей координацией их функционирования
.

Контроль необходим государственным органам как канал обратной связи, по которому им поступает информация о поведении объектов управления. Информация, собираемая в результате контроля, в большинстве случаев не нацелена на выявление административных правонарушений. Контроль нужен, чтобы пресечь иные нарушения законодательства, в частности некоторые дисцип​линарные проступки. Контроль нередко нужен, чтобы увидеть нарушения не буквы закона, а духа закона. 

Но контрольная информация нужна, прежде всего, вообще не для выявления тех или иных нарушений. Она нужна для проверки работоспособности принятых государственных решений, их соответствия объективным условиям и потребностям системы управления
. Информативность контроля достаточно высока. Не случайно он является общей функцией государственного управления, присущей всем государственным органам.

В частности, благодаря контролю за поведением объекта, регулируемого нормами принятого акта, можно дать оценку качества этого акта. Можно судить о работоспособности его норм, возможности с их помощью осуществлять эффективное управление (регулирование) тех или иных процессов. В этой связи понятно, почему многие годы одни и те же органы исполнительной власти обладали как нормотворческими, так и контрольными полномочиями.

Существующая сегодня система федеральных органов исполнительной вла​сти, в которой данные полномочия разделены по разным видам органов, наряду с определенными плюсами, безусловно, имеет и минусы. Главный из них – отсутствие комплексности управления. В том числе – отсутствие в органе, наделенном нормотворческими полномочиями, оперативной информации о работоспособности изданных норм, которую возможно получить лишь в ре​зультате осуществления контрольных полномочий.

Объем контрольной информации, необходимой государственным органам, должен быть таким, чтобы обеспечить эффективное управление (регулирование) соответствующими процессами. Собственно это и есть количественные границы при осуществлении контрольных мероприятий. Естественно, встает вопрос о правовых границах при осуществлении государством контрольных полномочий.
Имеются четыре различных механизма получения государственными органами контрольной информации. Первый механизм связан с контролем за ра​ботой самих органов государственной власти и иных государственных органов. В частности, это может быть внутренний, внутриведомственный контроль. Но это может быть и контроль, осуществляемый президентскими структурами, органами законодательной власти, органами исполнительной власти общей ком​петенции, специальными государственными органами. Виды такого контроля, субъекты и объекты контроля, периодичность, тактика осуществления и др. должны определяться законодательными и подзаконными актами, соответствующими регламентами, ведомственными актами.

Второй механизм связан с реализацией контрольных полномочий специальных государственных органов по отношению к хозяйствующим субъектам (например, налоговый контроль). Виды такого контроля, субъекты и объекты контроля, периодичность должны определяться федеральными законами, тактика осуществления – соответствующими регламентами.

Третий механизм – это использование государственными органами результатов контрольной деятельности, осуществляемой общественными институтами, институтами гражданского общества. Здесь тоже практически все должно регулироваться федеральными законами. По мере развития гражданского общества этот механизм должен все больше и больше брать на себя решение задач, присущих сегодня первому и второму механизмам контроля.

И, наконец, четвертый механизм контроля со стороны государственных органов. Не будучи формально контролем (с точки зрения полномочий государственных органов, его реализующих), фактически таковым является. Речь идет об оказании определенных государственных услуг. Такая деятельность государственных органов во многих случаях требует осуществления предварительного сбора информации о гражданине или юридическом лице.

Например, осуществляемая Федеральной регистрационной службой работа по регистрации тех или иных объектов невозможна без проверки представляемых на регистрацию сведений. Неслучайно, данный орган назван службой, т.е. органом, реализующим контрольные полномочия. Хотя, еще раз повторяем, эту деятельность можно трактовать и как оказание государственной услуги. Видимо, не всегда получается четко разделить полномочия государственных органов, как это задумано в новой системе федеральных органов исполнительной власти. 

Говоря о правовых границах при осуществлении в данном, четвертом случае контрольных полномочий, помимо федеральных законов и подзаконных актов следует указать и положения, отраженные в договорах между субъектом оказания государственной услуги (осуществления контрольных полномочий) и гражданином (юридическим лицом). Гражданин соглашается на проведение в отношении него соответствующих контрольных мероприятий. Например, гражданин, претендующий на назначение судьей, дает подписку о своем согласии на проведение в отношении него соответствующих проверочных мероприятий.

Надзор же вообще сам по себе, думается, не является функцией государственного управления
. Его информационная природа иная, чем контроля. Естественно, что система каналов обратной связи, по которым к субъекту управления проходит информация, полученная в результате осуществления надзора, построена иначе, чем система каналов прохождения контрольной информации. Дело в том, что государственным органам, наделенным надзорными полномочиями, одновременно, как правило, свойственна и юрисдикционная деятель​ность
. Последняя фактически является завершающей стадией надзора.

Видимо, одной из причин недостаточной эффективности работы по реформированию системы органов исполнительной власти является следующее обстоятельство. Понятие функции органа государственной власти вообще и исполнительной власти в частности достаточно часто отождествляют с понятием полномочия этого органа (совокупности его прав и обязанностей). 

В литературе, как правило, говорится о недопустимости дублирования разными органами исполнительной власти одних и тех же функций. Мы же полагаем, что дублирование функций нередко не только допустимо, но даже желательно. Так, хорошо известно и из теории управления, и из практики управленческой деятельности, что только дублирование отдельных функций в ряде случаев обусловливает принятие оптимальных решений. Это видно хотя бы на примере реализации функций по контролю. Принять правильное управленческое решение можно, лишь анализируя контрольную информацию, поступающую из разных управленческих структур, разных органов по соответствующим каналам обратной связи. Иногда только благодаря дублированию функций удается преодолеть сложные управленческие ситуации.

А вот дублирование полномочий, в частности надзорных, приводит к снижению эффективности работы системы управления. Наделение государственных органов одними и теми же полномочиями в большинстве случаев не способствует эффективному управлению. И права органов, и обязанности, и от​ветственность при этом размыты. Органы исполнительной власти, наделенные одинаковыми полномочиями, могут фактически мешать друг другу. 

Мы уже отмечали выше, что система исполнительной власти на микроуровне моделирует всю систему государственной власти. Как система государственной власти не может оптимально функционировать без судебной власти, так и система исполнительной власти не может функционировать без осуществления надзорных полномочий. Более того, развитие рыночных отношений, как это покажется ни странным, требует усиления государственных надзорных полномочий и соответствующей административно-юрисдикционной деятельности органов исполнительной власти. 

И теоретические исследования, и практика взаимоотношений хозяйствующих субъектов с надзорными органами показывают, что при реализации рыночных отношений роль последних усиливается, но не как институтов, обеспечивающих возможность осуществления административных тенденций в управлении, а как инстанций, способствующих регулированию правоотношений между звеньями хозяйственного механизма за счет точного и неукоснительного соблюдения ими законов и иных нормативных актов. Представляется, что реализация надзорных полномочий государственных органов – один из действенных рычагов государственного регулирования деятельности хозяйствующих субъектов.

Осуществление государственными органами надзорных полномочий является ограничением прав и свобод человека и гражданина, что в соответствии с ч. 3 ст. 55 Конституции РФ допустимо лишь в той мере, в какой это необходимо для защиты основ конституционного строя, обеспечения обороны страны и безопасности государства, здоровья, нравственности, законных интересов других лиц. При этом действует непреложное конституционное положение: права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены только федеральным законом. Следовательно, виды надзора, его субъекты и объекты, условия осуществления надзорных полномочий, периодичность надзора и др. должны определяться федеральными законами. Тактика осуществления – соответствующими регламентами.

Правовые границы деятельности государственных органов при осуществлении надзора определяются запретами, сформулированными в федеральных законах. В принципе, государство должно выявлять и наказывать все нарушения норм и правил. И здесь не должно быть ограничений. Иначе здоровой рыночной конкуренции не обеспечить. Другой вопрос, что сами запреты должны быть хо​рошо продуманны. Они, с одной стороны, не должны мешать развитию экономики, а, с другой стороны, реальны с точки зрения возможности их выявления. 
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� Здесь и далее приводятся используемые в теории управления вообще и правовой кибернетике в частности наименования различных каналов обратной связи. См., на�пример: Кравченко Р.Г., Скрипка А.Г Основы кибернетики. М.: Наука, 1974; Правовая кибернетика социалистических стран / Под ред. Н.С. Полевого. М.: Юридическая литература, 1987.


� Об этом подробнее см. в работе: Исполнительная власть в России. История и современность, проблемы и перспективы развития / Бачило, Б.В. Россинский И.Л., Хаманева Н.Ю. и др. М., 2004. С. 193–216.


� Заметим, что информация, полученная в результате осуществления контроля, поступает к субъекту управления, как правило, по каналам «обратной параллельной соединительной связи» и «последовательной параллельной обратной связи».


� Представляется, что надзорные полномочия связаны с реализацией такой функции государственного управления, как организация.


� В этой связи информация, полученная в результате осуществления надзорных полномочий, поступает к субъекту управления в основном по каналам так называемой «обратной параллельной распределительной связи», которые характерны для органов исполнительной власти, осуществляющих юрисдикционную деятельность.
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