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В научных исследованиях, посвященных деятельности органов государственного управления нет определенности в вопросе о месте административного надзора и лицензионно-разрешительной деятельности в деятельности органов управления.

Ю.М. Козлов включил административный надзор, лицензирование и регистрацию в перечень наиболее распространенных в практике государственно-управленческой деятельности административно-правовых методов, как самостоятельные методы управления
. 

Ряд ученых относят регистрацию, разрешение или лицензирование к административно-предупредительным мерам, применяемым надзорными органами
.

По мнению же А.Н. Орлова
 надзор за соблюдением правил и условий разрешенной (при лицензировании) деятельности является самостоятельной стадией лицензионного производства, поскольку он начинается после исполнения решения о выдаче лицензии (разрешения) индивидуальному предпринимателю или юридическому лицу.

Очевидно, такой разброс мнений вызван тем, что лицензирование какого-либо вида деятельности и последующий административный надзор за соблюдением условий лицензирования часто входят в компетенцию одного государственного органа.

Административный надзор и лицензирование действительно очень близки. Цель разрешительной системы, вообще, и лицензирования, в частности, - обеспечение безопасности граждан, общества, государства
 - совпадает с целью административного надзора
.

Разрешительная система неразрывно связана с социальной деятельностью людей, потенциально несущей в себе угрозу жизненно важным интересам личности, общества, государства
. Административный надзор также осуществляется в тех сферах социальной деятельности людей, где присутствует потенциальная опасность жизни, здоровью и нравственности людей, имуществу, окружающей среде, часто это деятельность, связанная с эксплуатацией источников повышенной опасности.

Лицензирование как и административно-надзорная деятельность есть деятельность межотраслевая по своему характеру. В ее процессе возникают вертикальные правоотношения, субъекты которых не связаны отношениями подчиненности. Одной из сторон правоотношений выступает государственный орган - обязательный субъект, обладающий статусом обособленного звена в системе органов управления и действущий всегда властно.

Административный надзор, как и лицензирование, влияет на круг общественных отношений в сфере управления внешне. В основе такого влияния лежит невмешательство в оперативно-хозяйственную деятельность предприятий, учреждений, организаций. 

Для административного надзора и для лицензирования присущи признаки деятельности, обособленно регулируемой законами и подзаконными актами. Законодательство, регулирующее лицензирование отдельных видов деятельности, не определяет порядок осуществления административного надзора за осуществлением лицензируемой деятельности, а лишь устанавливает, что за соблюдением правил и условий лицензирования осуществляется административный надзор.

Часто разрешительная деятельность и административный надзор за соблюдением установленных норм и правил объектом разрешительной системы осуществляется надзорным органом, даже если он не именуется государственной инспекцией. Так, разрешительной деятельностью и административным надзором в сфере оборота оружия и боевых припасов, в сфере частной детективной деятельности, в сфере пожарной безопасности занимается тот же орган (милиция, государственный противопожарный надзор). 

Административно-надзорная и разрешительная деятельность имеют общий специальный объект – юридические нормы, регулирующие соответствующие виды деятельности. 

Но все вышеизложенное не дает права утверждать, что административный надзор и лицензионно-разрешительная деятельность представляют тождественную деятельность органов управления либо могут входить друг в друга как составные части или направления, функции. Можно выделить ряд принципиальных моментов, разграничивающих эти два вида управленческой деятельности.

Ученые-административисты склоняются к тому, что  "административный надзор представляет форму активного наблюдения, сопровождающуюся применением в необходимых случаях мер административно-властного характера"
. 

Лицензирование имеет целью именно налаживание функционирования объекта, поскольку для получения лицензии соискатель должен привести объект в соответствие условиям лицензирования (обеспечить и подтвердить в компетентных органах безопасность производства работ, обучить исполнителей и так далее). Административный надзор проявляет себя как вспомогательная функция, цель которой заключается не в налаживании функционирования объекта, а лишь в удержании поднадзорного объекта в заданном правовом режиме. 

Административный надзор - постоянно работающее звено управляющей системы, непрерывно влияющее на специальный объект и обеспечивающее только должное и запрограммированное состояние объекта. Процесс лицензирования заканчивается с выдачей лицензии и уступает место надзору.

Лицензионные отношения являются специфической разновидностью правоотношений, возникающих по инициативе соискателей лицензии. Специфичность этих отношений обусловлена также сочетанием в лицензии публичных и частных интересов, в сфере лицензирования реализуются и административно-правовые и гражданско-правовые отношения.

Административный надзор не может быть составной частью, самостоятельной стадией лицензионного производства еще и потому, что рассматриваемые виды управленческой деятельности имеют принципиально различные юридические последствия для управляемых объектов.

Лицензирование выступает как правонаделительная функция государственного управления, то есть соискатель лицензии в результате получает право заниматься определенным видом деятельности, либо не получает такого права. Тогда как административный надзор не оказывает воздействия на правомерную деятельность лицензиата, пока она протекает в рамках, определенных соответствующими нормативными правовыми актами.

Если рассматривать государственное управление как процесс, можно выделить лицензирование и административный надзор в две последовательные стадии государственного управления, из которых лицензирование может предшествовать административному надзору. 

Процесс лицензирования начинается с подачи соискателем лицензии заявления, после чего возбуждается лицензионное дело. После проведения соответствующих проверок представленных документов, условий производства лицензионный орган выдает соискателю лицензию. После этого лицензионное производство можно считать завершенным, оно уступает место процессу административного надзора за соблюдением лицензиатом условий лицензирования. Но административный надзор остается самостоятельной стадией управленческого цикла – он существует и вне сферы лицензирования.

Лицензионное производство всегда начинается по инициативе соискателя лицензии в отличие от административного надзора, который всегда осуществляется по инициативе субъекта надзора.

Лицензионное производство может быть возобновлено по инициативе лицензиата при необходимости переоформления лицензии в случае преобразования юридического лица, его переименования, а может быть возобновлено и по инициативе лицензирующего органа, для чего необходима информация от  надзорного органа о нарушении правил и условий лицензирования. Здесь проявляется интересная взаимосвязь между лицензированием и административным надзором. Надзорная деятельность выступает как обслуживающая по отношению к лицензированию. Следовательно лицензирование бессмысленно без последующего административного надзора.

Таким образом административный надзор и лицензионно-разрешительную деятельность – самостоятельные методы государственного управления, направленные на обеспечение безопасности личности, общества и государства.
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