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Постановка проблемы в общем виде и ее связь с важными научными
и практическими заданиями. Мировой опыт показывает, что государствен-
ное управление может быть эффективным, если государственные органы
находятся в тесном контакте друг с другом и государственные структуры
функционируют таким образом, что способствуют решению важных воп-
росов политической, экономической, социальной и культурной жизни об-
щества и, в конечном счете, отвечают всем требованиям времени. Новая
эпоха таджикской государственности берёт своё начало от принятия Декла-
рации государственной независимости 1990 года. Впервые в истории госу-
дарственности таджиков, и не только таджиков, но и представителей наро-
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дов бывших союзных республик разделение властей было признано основ-
ным фактором осуществления государственной власти. Принятие Консти-
туции Республики Таджикистан 1994 г. стало основным фактором разделе-
ния государственной власти, согласно которой государственная власть осу-
ществляется путем ее разделения на законодательную, исполнительную и
судебную.

Независимо от способа осуществления государственной власти в сис-
теме разделения властей каждая ее ветвь занимает разную позицию. Мож-
но считать, что в этой системе основную роль играет исполнительная власть,
поскольку основные рычаги государственного управления преимуществен-
но сосредоточены именно в руках исполнительных органов государства. Это
характерно для государств с сильной президентской властью. К таким госу-
дарствам можно отнести Таджикистан, Узбекистан, Туркменистан и др.

Принцип разделения властей предусматривает такую организацию
государственной власти, которая позволяет эффективно выявлять и отра-
жать интересы различных групп населения [1]. В Республике Таджикистан
до принятия Конституции 1994 г. принцип разделения властей "теорети-
чески и практически" почти не изучался и не использовался. То, что в Таджи-
кистане исполнительная власть традиционно была сильнее других, являет-
ся положительным. Более того, сама идея сильной исполнительной власти
в современном Таджикистане не должна быть поставлена под вопрос. Эф-
фективная деятельность Парламента в правовом государстве во многом
зависит от того, как воплощается в этой деятельности принцип разделения
властей. Можно считать, что от эффективной деятельности Парламента за-
висит паритет в балансе сил между тремя ветвями государственной власти.

Анализ последних исследований и публикаций, в которых обозначено
решение данной проблемы и на которые опираются авторы. В современ-
ной литературе сложились различные подходы к определению государствен-
ной политики. Например, эта политика в рамках теории Public Administration
истолковывается как чувствительная к общественным потребностям инсти-
туционально-управленческая практика государственной бюрократии, на-
правленная на эффективное и результативное удовлетворение обществен-
ных потребностей.

Вместе с тем широко используется понятие "governance", интерпрети-
руемое в зарубежной политико-социологической литературе как политичес-
кое руководство [1]. Причем под руководством здесь понимается исключа-
ющая только администрирование консолидированная кооперация государ-
ственных и неправительственных институтов и структур по обеспечению
удовлетворения общественно значимых потребностей. Правда, в таджикс-
ких публикациях содержание этого понятия пока еще раскрыто недоста-
точно. Следует также отметить, что нередко зарубежные авторы вышеназ-
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ванное понятие отождествляют с категорией "Public Administration". Нако-
нец, в научном обороте применяется также выражение "public policy", кото-
рое зачастую также интерпретируется как политика государства и других
публичных политических организаций по удовлетворению потребностей
населения. В силу изложенного понятие "public policy" выражает не только
содержание государственной политики, но и обозначает политико-управ-
ленческую деятельность многочисленных институтов и органов политичес-
кой системы общества в целом.

Тем не менее здесь следует подчеркнуть, что в рассматриваемых слу-
чаях все-таки речь идет о приоритетном направлении управленческой дея-
тельности государства, предусматривающем активное использование потен-
циала власти правительства для регулирования экономических, социальных
и других видов общественных процессов. Вероятно, по этой причине такие
признанные специалисты в данной области знаний, как И.Шарканский,
Ж.-Э.Лейн, определяют государственную политику как деятельность пра-
вительства по подготовке и выполнению набора политических решений
относительно размещения общественных ресурсов, производства, распре-
деления и перераспределения общественных благ.

Формулировка целей статьи (постановка задания). Целью данной ста-
тьи является изучение форм и методов рационального взаимодействия за-
конодательной и исполнительной власти в формировании и реализации го-
сударственной политики в Республике Таджикистан.

Выделение нерешенных ранее частей общей проблемы, которым по-
священа статья. Государственная политика является политическим про-
цессом управленческого влияния главным образом институтов исполнитель-
ной власти государства на основные сферы общества, опирающийся на не-
посредственное применение государственных властных полномочий как при
разработке, так и при осуществлении стратегии и тактики регулирующего
и организующего воздействия на все компоненты и аспекты функциониро-
вания и развития экономики, социальной сферы и других подсистем обще-
ства посредством размещения ресурсов, распределения, перераспределения
общественных благ и принятия других мер. Формирование и реализация
же государственной политики обычно осуществляются в четыре этапа или,
как иногда называют этот процесс, представляют собой "политический
цикл", состоящий из нескольких последовательных действий:

1-й этап - определение общественных проблем и целей политики;
2-й этап - разработка и легитимация государственной политики;
3-й этап - осуществление и мониторинг государственной политики;
4-й этап - оценка и регулирование государственной политики.
Если рассматривать данный процесс с точки зрения взаимосвязи об-

щественных проблем и государства, то на первом этапе государство должно
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определить эти проблемы (проблемы для государства), на втором разрабо-
тать стратегию и план их решения, а также законодательно закрепить поли-
тику, на третьем принять меры по решению этих проблем (государство для
проблем), а на заключительном (четвертом) этапе оценить результаты и на-
метить свои будущие действия (программа для государства). Формирова-
ние государственной политики является одним из важных этапов, посколь-
ку от его правильности и точности зависит успех реализации политики и
полученные результаты. Так, Накамура и Смолуд считают, что существует
пять типов связей (подходов) между ними:
а) "классическая" технократическая связь (приближается к Венерианс-
кому идеальному типу) предполагает, что те, кто определяют госу-
дарственную политику, ясно и однозначно утверждают цели и делеги-
руют техническую ответственность за достижение этих целей испол-
нителям. Исполнители же выполняют свои обязанности автоматичес-
ки желаемым образом;

б) подход с точки зрения инструктированного делегирования аналоги-
чен классическому технократическому, но исполнителям при этом де-
легируются более широкие полномочия. По этой схеме они распола-
гают ограниченной, но достаточной властью для принятия решения
по программам в процессе их реализации;

в) с точки зрения подхода сделки между политиками и исполнителями
возникают разногласия по целям политики. Однако поскольку каждая
из сторон нуждается в сотрудничестве с другой для выполнения лю-
бой программы, заключается сделка. Конечный результат сделки между
теми, кто разрабатывает политику, и теми, кто ее осуществляет, опре-
деляется распределением относительных источников власти (действи-
тельных или предполагаемых) между двумя группами". Это соответ-
ствует идее Вебера о том, что исполнители могут оказывать опреде-
ленное влияние на тех, кто определяет политику;

г) подход с точки зрения свободы экспериментирования возможен, когда
политики способны прийти к соглашению друг с другом только по
поводу широких общих целей. В этом случае ничего другого не остает-
ся, как предоставить исполнителям полномочия действовать по собст-
венному усмотрению для достижения этих общих абстрактных целей;

д) при подходе с точки зрения бюрократической предприимчивости от-
ношения между теми, кто определяет политику, и теми, кто ее осуще-
ствляет, трансформируются радикальным образом. Исполнители на-
чинают с формулирования своих целей, обеспечивают их поддержку
различными значимыми группами, а после этого обращаются к поли-
тикам для получения необходимых ресурсов, включая и законодатель-
ные [2].
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Для того чтобы эти действия были результативными и приводили к
ожидаемым результатам, необходимо выполнение нескольких условий:

1) законодательство должно точно определять границы, а также основ-
ные организационные и финансовые аспекты реализации государственной
политики;

2) исполнительные органы должны обладать необходимыми ресурса-
ми и квалифицированными кадрами;

3) государственная политика должна пользоваться широкой поддерж-
кой среди социальных групп и лидеров общественно-политических орга-
низаций;

4) государственная политика не должна вызывать социальные конф-
ликты и подрывать социально-экономические или политические основы
государства.

В процессе реализации политики роль государственных органов вла-
сти состоит в том, чтобы:

• получить необходимые ресурсы;
• разработать соответствующие планы и программы;
• организовать и скоординировать деятельность участников;
• принять меры для достижения поставленных целей.
Если проанализировать конституционный статус Президента Таджи-

кистана через призму системы разделения властей, то можно условно вы-
делить четыре группы отношений "сдерживаний и противовесов":

• межфункциональные отношения;
• отношения с законодательной властью, в которых Президент наде-

лен императивными полномочиями;
• отношения исполнительной власти с Президентом, строящиеся по

принципу единоначалия;
• отношения судебной власти с Президентом, характер которых обус-

ловлен правом главы государства определять кадровый состав органов пра-
восудия, т.е. назначением и освобождением судей вплоть до высших уров-
ней судебных органов. Правда, согласно Конституции и конституционному
закону "О судах" Президент не назначает и не освобождает судей Конститу-
ционного суда, Верховного суда и Высшего экономического суда Республи-
ки Таджикистан, но представляет их кандидатуры на рассмотрение верх-
ней палаты Парламента Таджикистана для избирания и смещения с долж-
ности [5].

Что касается вопроса взаимодействия Парламента с Президентом и
Правительством страны, это наглядно видно при выполнении процедур,
связанных с утверждением указов Президента Республики Таджикистан о
назначении и освобождении Премьер-министра, первого заместителя, за-
местителей премьер-министра и членов правительства. При рассмотрении



284

Вісник Національної академії державного управління

в первом чтении законопроекта о бюджете в нижней палате заслушивается
доклад Премьер-министра, затем представителя ответственного комитета.
Правительство Республики Таджикистан не позднее 1 ноября ежегодно пред-
ставляет в нижнюю палату Парламента проект о государственном бюдже-
те, которая по итогам обсуждения законопроекта в первом чтении может
предложить Правительству создать согласительную комиссию для преодо-
ления разногласий. Депутаты нижней палаты и представители Правитель-
ства входят в согласительную комиссию [5].

Постоянные и динамичные изменения в общественной, внутригосу-
дарственной и международной жизни, а также появление новых потребно-
стей у населения оказывают существенное влияние на государственную
политику и приводят к ее модернизации. Здесь важно учитывать контекст,
факторы изменений, события как катализаторы изменений, инициаторов,
действия и результаты изменений государственной политики. Все эти пара-
метры взаимосвязаны и последовательно влияют на действенность и ре-
зультативность осуществляемой государством политики.

В процессе реализации политики встречаются такие трудности:
1. Коммуникативные проблемы. Искажения могут происходить в связи:

с неточной информацией со стороны отправителя, искаженным пониманием
получателя, сбоями в процессе передачи сообщения, перегрузками и неадек-
ватной системой обратной связи.

2. Организационная ригидность. Новая государственная политика
формируется с твердым убеждением, что для ее осуществления будут изме-
няться и исполнители. Однако со стороны исполнителей в результате ком-
муникационных проблем может возникнуть (иногда преднамеренно) так
называемое выборочное понимание. Кроме того, всегда существует тенден-
ция реагировать на проблему стереотипно. Поэтому в действительности
вероятнее всего будет изменена сама политика так, чтобы устроить испол-
нителя (организацию или субъекта).

3. Недостаточность ресурсов. Даже когда люди хотят и способны осу-
ществить политику, могут возникнуть трудности в связи с недостаточнос-
тью ресурсов. Иногда это осложняется сознательным стремлением полити-
ческих деятелей к занижению необходимых ресурсов в целях достижения
самого факта принятия необходимой политики.

4. Межорганизационные сложности. Проблема реализации политики,
в которой задействовано несколько организаций и уровней управления, за-
ключается в том, что они преследуют собственные цели. В ряде случаев
само количество организаций может оказаться чрезмерно большим.

5. Достаточность времени. Каждая сложная организация, получив за-
дание, требует определенного времени для "осмысления" новой идеи. Боль-
шой вред может быть нанесен попытками "навязывать" новую идею лю-
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дям, не дав им возможность привыкнуть к ней. В политике кратчайшее рас-
стояние между двумя точками - далеко не всегда прямая линия [8, с. 5].

6. Неадекватное участие. Раннее вовлечение в политический процесс
важно не только для отдельных людей, но и для организаций. Если они уча-
ствовали в разработке политики, то последняя осуществляется гораздо бо-
лее гладко. Это вызвано, по крайней мере, двумя обстоятельствами: во-пер-
вых, люди, с которыми консультировались во время разработки политики,
начинают чувствовать себя как бы собственниками какой-то ее части и в
этом случае защитная реакция отторжения никогда не возникает; во-вто-
рых, консультации, проведенные администраторами на ранних этапах, по-
могут быстрейшему выявлению ими собственных вероятных проблем.

7. Политический процесс. Политический процесс - это выбор не толь-
ко политических целей, но и инструментов осуществления государствен-
ной политики, т.е. "основных путей, на которых правительство ищет согла-
сия, поддержки и реализации государственной политики" [6].

Однако это различие весьма относительно. "То, что на первый взгляд
выглядит отчетливой дихотомией - ретроспективный - перспективный, пре-
вращается при ближайшем рассмотрении в две стадии процесса взаимо-
действия: принимаются решения, собирается информация о результатах этих
решений, принимаются новые решения, базирующиеся на данных, полу-
ченных о результатах предшествующих решений, и т.д." [7].

В принципе можно утверждать о существовании двух типов оценки:
1. Оценка выхода или результатов концентрируется на том, насколько

результаты после реализации определенной политики соответствуют за-
планированным.

2. Оценка процесса концентрируется на том, насколько способ осуще-
ствления государственной политики соответствует запланированному, по-
скольку, как уже отмечалось, содержание определенной государственной
политики или программы могло быть значительно модифицировано, иска-
жено или просто заменено в процессе ее реализации [8].

Естественно, что необходимо использовать оба вида оценки, особен-
но в тех случаях, когда выясняется, что определенная политика не срабаты-
вает. В целом большинство исследователей солидарны в том, что оценку
надо рассматривать не как финальный приговор, а как один из элементов,
которые необходимо использовать во время крайне сложного процесса при-
нятия решений [9].

Выводы. Подводя итоги, можно отметить, что взаимодействие зако-
нодательной и исполнительной власти в формировании и реализации госу-
дарственной политики в процессе государственного управления заключа-
ется в следующих направлениях:

• соблюдение принципа "противовесов и сдерживаний";
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• создание совместных комиссий для решения возникших вопросов с
помощью специального представителя Президента в парламенте;

• оценка политики, проведенная законодательной и исполнительной
властями.
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