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КОНСТИТУЦИОННЫЕ ОСНОВЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО 
УПРАВЛЕНИЯ: НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ 
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Аннотация. В статье раскрываются суть, необходимость и некоторые задачи 
законодательной конкретизации конституционных основ государственного управления. 
Актуальность исследования данной проблематики вытекает из необходимости внести 
изменения и дополнения в действующее законодательство, исходя из содержания новой 
редакции Конституции страны. Автор использовал исторический, сравнительно-правовой, 
системный и некоторые другие методы научного исследования. Обосновывается вывод об 
объективной востребованности конкретизации конституционных норм, наличии потребности 
детализации их сущности и содержания, а также выстраивания правового механизма 
реализации положений Конституции. Результаты исследования могут быть использованы 
в законодательной деятельности, в процессе разработки проектов законов, направленных на 
применение принципов и норм Основного закона на практике. Основным итогом проведённого 
анализа является следующий тезис: необходима законодательная конкретизация 
конституционных основ государственного управления, следует принять ряд новых, а также 
кардинально обновить множество действующих законов, регулирующих сферу публичного 
управления.  

Ключевые слова: Конституция, конституционные нормы, система государственного 
управления, законодательная конкретизация.

DAVLAT BOSHQARUVINING KONSTITUTSIONAL ASOSLARI: 
QONUNCHILIKNI KONKRETLASHTIRISHNING BAʼZI JIHATLARI

Тulteyev Ilyas Тavasovich,
Toshkent davlat yuridik universiteti

Maʼmuriy va moliya huquqi kafedrasi professori,
yuridik fanlar doktori

Annotatsiya. Maqolada davlat boshqaruvining konstitutsiyaviy asoslarini qonunchilikda 
konkretlashtirishning mohiyati, zaruriyati va ayrim vazifalari ochib berilgan. Ushbu masalani 
oʻrganishning dolzarbligi mamlakat Konstitutsiyasining yangi tahriri mazmunidan kelib chiqib, 
amaldagi qonunchilikka oʻzgartirish va qoʻshimchalar kiritish zaruratidan kelib chiqadi. Muallif ilmiy 
tadqiqotning tarixiy, qiyosiy-huquqiy, tizimli va boshqa ayrim usullaridan foydalangan. Maqolada 
konstitutsiyaviy normalarni aniqlashtirish, ularning mohiyati va mazmunini batafsil yoritib berish, 
shuningdek, Konstitutsiya qoidalarini hayotga tatbiq etishning huquqiy mexanizmini barpo etish 
zaruriyatining obyektiv talabi asoslab berilgan. Oʻrganish natijalaridan qonun ijodkorligi faoliyatida, 
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asosiy qonun tamoyillari va normalarini amaliyotga tatbiq etishga qaratilgan qonun loyihalarini ishlab 
chiqish jarayonida foydalanish mumkin. Tahlilning asosiy natijasi quyidagi tezisda koʻrinadi: davlat 
boshqaruvining konstitutsiyaviy asoslarini qonunchilikda aniqlashtirish, bir qator yangi qonunlarni 
qabul qilish, shuningdek, davlat boshqaruvi sohasini tartibga soluvchi koʻplab amaldagi qonunlarni 
tubdan yangilash zarur.

Kalit soʻzlar: Konstitutsiya, konstitutsiyaviy normalar, davlat boshqaruvi tizimi, qonunchilikni 
konkretlash tirish.

CONSTITUTIONAL FOUNDATIONS OF PUBLIC ADMINISTRATION: 
SOME ASPECTS OF CONCRETIZING LEGISLATION

Тulteev Ilyas Тavasovich, 
Tashkent State University of Law, 

Professor of the Department of Administrative
and Financial Law, Doctor of Science in Law

Abstract. The article reveals the essence, necessity, and some tasks of legislative speci�ication of 
the constitutional foundations of public administration. The relevance of the study of this issue arises 
from the need to make changes and additions to the current legislation based on the content of the new 
edition of the country’s Constitution. The author used historical, comparative legal, systemic, and some 
other methods of scienti�ic research. The conclusion is substantiated about the objective demand for 
specifying constitutional norms, the need to detail their essence and content, as well as building a legal 
mechanism for implementing the provisions of the Constitution. The results of the study can be used in 
legislative activities, in the process of developing draft laws aimed at applying the principles and norms of 
the Basic Law in practice. The main result of the analysis is the following thesis: legislative speci�ication 
of the constitutional foundations of public administration is necessary; a number of new ones should be 
adopted, as well as radically updated many existing laws regulating the sphere of public administration.

Keywords: Constitution, constitutional norms, public administration system, legislative speci�ication.

Введение
Проведённый в апреле 2023 года 

по инициативе Президента страны 
Ш.М. Мирзиёева референдум принял но-
вую редакцию Конституции Республики 
Узбекистан. В ней широко воплотились 
значимые конституционные новации, ко-
торые закладывают правовую основу для 
укрепления и совершенствования систе-
мы государственного управления страны 
в условиях меняющегося мира. 

Большинство из этих новелл нуждает-
ся в соответствующей законодательной 
конкретизации, а также в последователь-
ной имплементации в действующие зако-
ны, поскольку обновлённая Конституция 
должна быть полноценно реализована в 
обновлённом законодательстве. Процесс 
обновления законодательства, приведе-

ния его в соответствие с Основным зако-
ном требует кропотливой и вдумчивой 
работы. 

Материалы и методы
Объектом настоящей статьи являются 

теоретические и практические аспекты 
законодательной конкретизации норм 
новой редакции Конституции Узбекиста-
на. Целью работы является исследование 
сущности, назначения и содержания по-
нятия «законодательная конкретизация» 
в контексте решения задач реализации 
Основного закона страны. В исследова-
нии для достижения поставленной цели 
использованы такие методы научного ис-
следования, как: анализ, синтез, историче-
ский, системный, формально-логический, 
сравнительно-правовой и прогнозный. 
Автор попытался дать оценку состоянию 
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законодательной конкретизации, проана-
лизировать её потребности и перспекти-
вы. При написании работы автором был 
использован метод системного анализа, 
позволивший выявить некоторые пробле-
мы в законодательной конкретизации, а 
также метод прогнозирования, с учётом 
результатов которого рассмотрены во-
просы дальнейшей конкретизации кон-
ституционных норм. Особое значение уде-
лено вопросам, связанным с обеспечением 
прямого действия норм Конституции, а 
также поиску механизмов их конкретиза-
ции в законодательной деятельности.

Результаты исследования и анализ
Может возникнуть вопрос: можно ли 

отнести обновление Конституции к кон-
ституционной реформе, если да – то тре-
бует ли оно реформы конституционного 
законодательства? Полагаем, что приня-
тие новой редакции Конституции впол-
не претендует на признание его частью 
масштабной конституционной реформы, 
начатой в 2017 году. Соответственно, это 
закономерно вызывает необходимость ре-
формирования всего массива конституци-
онного законодательства. Данный вывод 
вытекает из анализа сути и содержания 
внесённых в Основной закон изменений 
и дополнений, которые сами по себе ока-
зывают огромное воздействие на государ-
ственно-правовые процессы, тем более – 
на конституционное законодательство. 

Это означает, что глубокая взаимос-
вязь конституционных новаций с совер-
шенствованием законодательства логи-
чески предполагает продолжение нача-
той несколько лет назад административ-
ной реформы. Реформа системы государ-
ственного управления в определённой 
мере связана с конституционными изме-
нениями, многие поправки, внесённые 
в Конституцию, уточняют приоритеты 
и задачи развития этой системы. Поэто-
му обновление Конституции требует ос-
мысления перспектив законодательного 

обеспечения продолжения указанной ре-
формы.

Для адекватной оценки сути и значе-
ния обновлённой Конституции необходи-
мо определить некоторые её отличия от 
прежней редакции. Во-первых, новая ре-
дакция получила одобрение всенародного 
референдума, имеющего самую высшую 
юридическую и правоустанавливающую 
силу. Во-вторых, Конституция закрепила 
основополагающие признаки (демократи-
ческое, правовое, социальное, светское), 
определяющие сущностные ценности на-
шего государства. В-третьих, она закрепи-
ла цельный конституционный механизм 
обеспечения и защиты прав личности как 
основу правового государства. Именно 
указанным вопросам в новой редакции 
уделено особое внимание, поскольку эта 
сфера имела немало проблем и вопросов, 
не получивших достаточного отражения и 
регулирования. Например, ряд положений 
прежней редакции Конституции не по-
лучил в своё время достаточной законо-
дательной детализации, что снижало эф-
фективность функционирования правоза-
щитного механизма, создавало трудности 
для реализации прав и свобод человека. 
Ещё одним примером может служить не-
эффективность и высокая пробельность 
законодательства в области реализации 
права на обращение в органы государства.

Рассматривая вопрос о законодатель-
ной конкретизации, следует определить-
ся с сущностью данного понятия. Слово 
«конкретизация» означает «придание 
предметного характера, конкретного вы-
ражение чего-либо, уточнение сущности 
чего-либо». Как отмечает И.В. Колесник, 
«конкретизация есть свойство правово-
го регулирования, свойство объективное, 
без которого оно вряд ли может быть не 
только эффективным регулятором обще-
ственных отношений, но и функциони-
ровать и развиваться вообще» (Kolesnik, 
2011). По мнению других учёных, в ре-
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зультате законодательной конкретизации 
на основе абстрактной нормы образуются 
новые, более определённые предписания 
либо принимаются нормы, уточняющие 
регламентацию, или процедурные нор-
мы, опосредующие материальные пред-
писания (Kovalenko & Tumenova, 2017; 
Drozdova, 2015). 

«Основная задача конкретизации 
– достичь определённости в праве» 
(Zheldybina, 2017). Сама природа конкре-
тизации права связана прежде всего с до-
стижением большей степени его опреде-
лённости (Lesovaya, 2020). Движение от 
неопределённости содержания права к 
его определённости осуществляется с по-
мощью конкретизации. Законодательная 
конкретизация представляет собой объек-
тивно обусловленную деятельность субъ-
ектов правотворчества по созданию норм 
права, осуществляемую с целью повыше-
ния точности и определённости правовой 
регламентации общественных отноше-
ний (Vlasenko, 2014). Конкретизация пра-
ва есть выработка более детальных, до-
полнительных, уточняющих принципов и 
норм права (Yershov, 2013; Glotova, 2015). 
Она даёт ясность, точность и логическую 
последовательность в процессе правового 
регулирования. Другими словами, зако-
нодательная конкретизация есть перевод 
конституционных норм в более конкрет-
ные правовые положения законов. 

Вместе с тем нельзя забывать о том, 
что «чрезмерное использование этого тех-
нико-юридического приёма ведёт к сни-
жению ответственности законодателя за 
качество каждой принимаемой нормы. 
Конкретизация юридических норм – одно 
из свидетельств непрофессионализма за-
конодателя, авторитарности правотвор-
чества» (Baranov, 2015). Конкретизация 
не должна менять смысл и содержание 
конкретизируемого закона. 

Конституционное регулирование об-
щественных отношений путём установ-

ления общих, генеральных принципов и 
норм закономерно порождает необходи-
мость их конкретизации. Законодатель-
ная конкретизация конституционных 
норм есть продолжение конституцион-
ного регулирования общественных от-
ношений. При этом такая конкретизация 
никоим образом не противоречит, на наш 
взгляд, принципу прямого действия норм 
Конституции (ст. 15 Конституции Респуб-
лики Узбекистан). Прямое действие Кон-
ституции и законодательная конкретиза-
ция составляют два неразрывных, диалек-
тически связанных элемента механизма 
правового регулирования, поскольку кон-
ституционные нормы невозможно полно-
ценно воплотить в реальную жизнь без их 
конкретизации.  

Обновлённая Конституция Республи-
ки Узбекистана значительно перефор-
матировала правовые основы системы 
государственного управления. Новая ре-
дакция включает нормы, касающиеся во-
просов организации и функционирования 
публичной власти. Например, статья 20 
закрепила правило, согласно которому 
меры правового воздействия, применяе-
мые государственными органами, долж-
ны основываться на принципе соразмер-
ности и быть достаточными для достиже-
ния целей, предусмотренных законами. 
При этом все противоречия и неясности 
в законодательстве, возникающие во вза-
имоотношениях человека с государствен-
ными органами, толкуются в пользу чело-
века.

Следует отметить такую проблему, как 
«отсутствие должного научно-обоснован-
ного подхода к созданию и реорганизации 
органов государственного управления» 
(Khamedov, 2023). В последнее время ряд 
функций и полномочий органов государ-
ственного управления смещается к ни-
жестоящим органам, которым предостав-
ляется право принимать властные реше-
ния. Децентрализация государственного 
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управления проходит на основе поиска 
возможностей и компетенций, которые 
могут взять на себя местные органы госу-
дарственной власти. 

При этом важно конкретизировать 
механизм разделения властей, составля-
ющий основу системы государственного 
управления, совершенствовать систему 
сдержек и противовесов, обеспечиваю-
щую единство и взаимодействие всех вет-
вей власти. К элементам этого механизма 
следует отнести: институт парламентско-
го контроля, полномочия парламента по 
участию в формировании правительства 
и иных высших органов государственной 
власти, институт судебного контроля за 
актами публичной власти и др.

Анализ конституционных основ си-
стемы государственной власти позволяет 
сделать вывод о её комплексном и систем-
ном характере. Это требует совершенство-
вания статуса органов государственного 
управления, уточнения и разграничения 
полномочий.

Кардинально реформирован инсти-
тут права законодательной инициативы. 
В соответствии с положениями статьи 98 
Конституции право законодательной ини-
циативы теперь принадлежит Президенту 
страны, Жокаргы Кенесу Каракалпакста-
на, депутатам Законодательной палаты 
парламента, Кабинету Министров, Кон-
ституционному суду, Верховному суду, Ге-
неральному прокурору, гражданам стра-
ны, Сенату Олий Мажлиса, омбудсману и 
Центральной избирательной комиссии. 
Как видим, круг субъектов права зако-
нодательной инициативы существенно 
расширился. Значительно изменились их 
полномочия и порядок реализации ука-
занного права.

Закреплённые в Конституции нововве-
дения не просто расширяют круг субъек-
тов права законодательной инициативы, 
но и разделяют их на следующие группы: 
а) четыре полноправных субъекта (Пре-

зидент, правительство, парламент Кара-
калпакстана, депутаты Законодательной 
палаты); б) три субъекта с ограниченным 
правом по предмету ведения (Конститу-
ционный суд, Верховный суд, Генераль-
ный прокурор); в) четыре субъекта с огра-
ниченным правом по содержанию и фор-
ме реализации указанного права (граж-
дане, Сенат, омбудсман и Центральная 
избирательная комиссия). Если входящие 
в первую группу субъекты обладают пра-
вом законодательной инициативы в пол-
ном объёме, без каких-либо ограничений, 
то субъекты второй группы вправе реа-
лизовать его только по вопросам своего 
ведения, т. е. в рамках установленных для 
них задач и функций. 

Безусловно, совершенствование ин-
ститута права законодательной иници-
ативы потребует закрепления в законо-
дательстве определённых организацион-
но-правовых гарантий его реализации. 
Например, безусловного и неограничен-
ного права на внесение законопроекта в 
Законодательную палату, обязательно-
го рассмотрения законопроекта в пала-
те, соблюдения пределов и ограничений 
предмета законопроекта, права на отзыв 
законопроекта до его момента принятия 
в установленном порядке. Вместе с тем 
следует, на наш взгляд, законодательно 
закрепить обязанности субъекта права за-
конодательной инициативы по представ-
лению качественного и обоснованного за-
конопроекта, отвечающего требованиям 
закона и юридической техники.

Важное значение имеет вопрос о пери-
оде, в течение которого законодательная 
инициатива должна быть рассмотрена 
в нижней палате парламента. Внесение 
проекта субъектом права законодатель-
ной инициативы вызывает обязанность 
Законодательной палаты рассмотреть 
его. Однако закон не обязывает палату 
рассмот реть законопроект в определён-
ный срок.
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С учётом изложенного, полагаем целе-
сообразным закрепить в статье 12 Зако-
на Республики Узбекистан «О Регламенте 
Законодательной палаты Олий Мажлиса 
Республики Узбекистан» норму о том, что 
поступивший в Законодательную палату 
законопроект должен быть рассмотрен и 
принят (либо не принят) в течение шести 
месяцев со дня его внесения субъектом 
законодательной инициативы. По нашему 
мнению, это позволит существенно упо-
рядочить и дисциплинировать законода-
тельный процесс. 

Существенно изменён порядок форми-
рования и статус органов государствен-
ной власти на местах. Глава ХХI, посвя-
щённая основам государственной власти 
на местах, закрепила ряд принципиально 
новых положений, которые нуждаются в 
детальном регулировании законодатель-
ным актом. Так, теперь лицо, занимающее 
должность хокима, не может одновремен-
но занимать должность председателя со-
ответствующего Кенгаша народных депу-
татов. При этом жёстко ограничено время 
пребывания в должности председателя 
Кенгаша – не более двух сроков подряд. 
Аналогичное требование установлено и 
для хокимов. 

Действующий закон о системе органов 
государственной власти на местах не про-
сто не отвечает современным условиям, 
он прямо противоречит Конституции, что 
должно быть исправлено: до 2024 года – 
до выборов областных, до 2026 года – до 
выборов представительных и исполни-
тельных органов государственной власти 
районов и городов. Необходима синхро-
низация полномочий органов государ-
ственной власти на местах, закреплённых 
в Конституции и законах, в соответствии 
с функциональными обязанностями, вы-
полняемыми ими в практической дея-
тельности (Development Strategy Center, 
2019). Это требует разработки и принятия 
до указанного срока нового закона о си-

стеме органов государственной власти на 
местах. В рамках политики децентрализа-
ции более трети задач и функций респуб-
ликанских органов будет передано мест-
ным органам власти.

Итак, законодательная конкретизация 
выступает способом устранения пробле-
мы неопределённой нормы (Batmanov, 
2015). Необходимость конкретизации воз-
никает при изменении общественных от-
ношений с целью их регулирования, но не 
коренным образом, а в деталях, в отдель-
ных направлениях или применительно 
к вновь возникшей ситуации (Morozova, 
2015). При этом объектом юридической 
конкретизации может выступать и такой 
акт, как Конституция (Kartashov, 2018). 
Законодательной конкретизации подле-
жат и нормы Конституции, она является 
способом её детализации и носит объек-
тивный характер. Конституционные нор-
мы о системе государственного управле-
ния конкретизируются в статутных зако-
нах о палатах парламента, правительстве, 
органах государственной власти на ме-
стах и иных актах, определяющих статус, 
функции, полномочия и деятельность ор-
ганов государственной власти и управле-
ния.

Президент страны Ш.М. Мирзиёев 
справедливо отметил, что «внесение из-
менений и дополнений в Конституцию 
– это лишь начало конституционной ре-
формы. Для реального их воплощения 
в жизнь нами нужно будет решить ещё 
целый ряд важных и ответственных за-
дач. В первую очередь нам предстоит пе-
ресмотреть все законы и в целом законо-
дательство, привести их в соответствие 
с новыми конституционными нормами» 
(Mirziyoyev, 2022).

Поэтому законодательное обеспечение 
открытости, прозрачности и подотчётно-
сти деятельности государственных орга-
нов, их мобильности и компактности ста-
новится важной задачей для законодате-
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ля. Также следует совершенствовать меха-
низмы сдержек и противовесов в системе 
функционирования ветвей власти.

Конституционные изменения круга 
полномочий Олий Мажлиса по формиро-
ванию правительства и обеспечению его 
эффективной деятельности также долж-
ны найти отражение в законах о статусе 
обеих палат парламента. Следует конкре-
тизировать процедуры реализации кон-
ституционных норм об осуществлении 
парламентского контроля со стороны па-
лат Олий Мажлиса. Передача некоторых 
полномочий Президента Сенату, а других 
– в исключительное ведение нижней па-
латы существенно меняют механизм пар-
ламентского контроля, что должно найти 
воплощение в ряде законов страны.

Резюмируя проведённый анализ, пола-
гаем возможным высказать следующее за-
ключение. Конкретизация норм Конститу-
ции, определяющих основы государствен-
ного управления, представляет особое 
правовое явление, сложный процесс, эле-
мент механизма функционирования и реа-
лизации Конституции, имеющий характер 
движения от неопределённости к опреде-
лённости. Без неё принципы и нормы Ос-
новного закона не обладали бы полноцен-
ным качеством регулятора общественных 
отношений, поскольку нельзя обойтись 
только лишь Основным законом. 

Конкретизация конституционных 
норм имеет свои пределы. Границы кон-
кретизации определяются действием 
принципа верховенства Конституции, по-
этому уточняя конституционные предпи-
сания, законодатель не должен выходить 
за рамки их содержания. В ходе конкре-
тизации законодатель не вправе выйти 
за рамки своей компетенции, он не может 
необоснованно сужать либо расширять 
содержание конституционных норм.

Применительно к законодательной 
конкретизации конституционных основ 
государственного управления, ключевые 

принципы и нормы, выражающие сущ-
ность системы публичного управления, 
должны найти отражение в ясных, одно-
значных и правомерных механизмах и 
процедурах их реализации. Новые кон-
ституционные принципы и нормы госу-
дарственного управления должны быть 
осмыслены, соответствующие научные 
категории уточнены, получено теоретиче-
ское и практическое обоснование.

Важным направлением является де-
централизация властных полномочий и 
расширение самоуправления граждан. Это 
предполагает перераспределение ряда 
полномочий и ответственности от орга-
нов власти в центре к местным органам 
власти, повышение эффективности управ-
ления на уровне регионов.  

Важным вопросом является повыше-
ние прозрачности и открытости органов 
государственного управления. Для этого 
следует повысить доверие населения к 
органам государственной власти. Откры-
тость органов государственной власти 
обеспечивается также расширением их 
подотчётности институтам гражданского 
общества. Это требует обновления Зако-
на «Об общественном контроле» в части 
внед рения современных форм и методов 
контроля над деятельностью государ-
ственных органов.

Весьма актуальным является разви-
тие системы электронного правительства. 
Применение цифровых технологий в го-
сударственном управлении содействует 
оперативности процессов принятия ре-
шений, повышению качества публичных 
услуг, расширению взаимодействия госу-
дарства и граждан. Для улучшения рабо-
ты электронного правительства следует 
совершенствовать правовые основы его 
функционирования. Формирование ком-
пактной, профессиональной и эффектив-
ной системы государственного управле-
ния, модернизация управленческих про-
цессов и механизмов, возможны лишь при 
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высоком качестве законодательных ак-
тов.

Вывод
Конституционные основы государ-

ственного управления обеспечивают 
функционирование системы государ-
ственной власти. Принципы и нормы 
Конституции, определяющие систему 
государственного управления, выража-
ют его сущность, назначение и природу. 
Они имеют общий характер, в силу чего 
нуждаются в конкретизации, детализа-
ции, уточнении в текущем законодатель-
стве. Эффективность внедрения в жизнь 
конституционных норм напрямую связа-
на с качеством и оперативностью их кон-
кретизации в законодательстве.

К основным сферам государственного 
управления, в которых необходима зако-
нодательная конкретизация норм Основ-
ного закона, можно отнести следующие:

- институт прав и свобод человека, пра-
возащитный механизм, гарантии прав и 
свобод;

- механизм реализации принципа раз-
деления властей, система сдержек и про-
тивовесов;

- система распределения властных 
полномочий между высшими органами 
государственной власти (глава государ-
ства, парламент, правительство и др.), в 
том числе между палатами Олий Мажли-
са;

-  система органов государственной 
власти на местах – хокимы и Кенгаши на-
родных депутатов всех уровней (полномо-
чия, взаимодействие и др.).

Модернизация системы государствен-
ного управления на базе обновлённых 
конституционных принципов и норм тре-
бует качественного и эффективного за-
конодательства. Законодательная кон-
кретизация должна затронуть вопросы 
децентрализации властных полномочий, 
обеспечения открытости и прозрачности 
системы государственного управления, 
внедрение в неё современных цифровых 
технологий. 
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