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Аннотация. Законодательная компетенция Парламента и его палат имеет важней-
шее значение для формирования правовых основ казахстанской государственности, защи-
ты национального суверенитета прав и свобод личности и проведении социально-экономи-
ческих и политических преобразований в обществе. 

В настоящей статье авторы обращают внимание на некоторые пробелы в законо-
дательном регулировании компетенции Парламента и его палат, актуализируют необ-
ходимость разграничения законодательного и подзаконного регулирования, официального 
толкования отдельных конституционных норм, а также необходимость корректировки 
понятий, содержащихся в Конституции и Законе «О правовых актах». 

По мнению авторов статьи, изучение юридической природы законодательных полно-
мочий Парламента, закрепленных в Конституции, а также концепции рационального 
парламентаризма, утвержденной в Казахстане в результате конституционной реформы  
1995 года, требуют научного анализа понятий «компетенция», «наиболее важные сферы 
общественных отношений», «законодательный акт», «подзаконный акт», «во - исполне-
ние» и других понятий, имеющих отношение к сфере законодательного и подзаконного 
регулирования.

В статье авторы обращают внимание, что содержание норм Конституции  
Республики Казахстан, а также Конституционного закона «О Парламенте Республики 
Казахстан и статусе его депутатов» ограничивают пределы законодательного регули-
рования и не позволяют Парламенту и его палатам расширить свою законодательную 
компетенцию. 

На основе изучения некоторых вопросов разграничения законодательного и подзаконно-
го регулирования, авторы обращают внимание на необходимость критического осмысле-
ния института делегированного законодательства и возможной реализации на практике 
с временной передачей этих функций Правительству в условиях действия режима чрезвы-
чайной или иной кризисной ситуации. 

Закрепление за Правительством делегированного нормотворчества, и временное рас-
ширение его компетенции позволит активизировать и ускорить процессы принятия госу-
дарственных решений в кризисных ситуациях. 
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Түйін сөздер. Конституция, заңнамалық акт, құқықтық актілердің иерархиясы, заң, 
заңға тәуелді акт, заңнамалық құзыреттілік, заңнамалық өкілеттіктер.

Аннотация. Парламент пен оның Палаталарының заңнамалық құзыреті қазақстан-
дық мемлекеттіліктің құқықтық негіздерін қалыптастыру, жеке адамның құқықтары 
мен бостандықтарының ұлттық егемендігін қорғау және қоғамда әлеуметтік-экономи-
калық және саяси өзгерістер жүргізу үшін аса маңызды мәнге ие.

Осы мақалада авторлар Парламент пен оның Палаталары құзыретін заңнамалық рет-
теудегі кейбір олқылықтарға назар аударады, заңнамалық және заңға тәуелді реттеудің 
аражігін ажырату, жекелеген конституциялық нормаларды ресми түсіндіру қажеттілі-
гін, сондай-ақ Конституция мен «Құқықтық актілер туралы» заңда қамтылған ұғымдар-
ды түзету қажеттілігін өзектендіреді.

Мақала авторларының пікірінше, Парламенттің заңнамалық өкілеттіктерінің заңды 
табиғатын, сондай - ақ Конституцияда бекітілген 1995 жылғы конституциялық реформа 
нәтижесінде Қазақстанда бекітілген ұтымды парламентаризм тұжырымдамасын зер-
делеу «құзыреттілік», «қоғамдық қатынастардың аса маңызды салалары», «заңнамалық 
акт», «заңға тәуелді акт», «орындау үшін» ұғымдарын және заңнамалық және заңға тәу-
елді реттеу саласына қатысы бар басқа да ұғымдарды ғылыми талдауды талап етеді.

Мақалада Қазақстан Республикасы Конституциясы, сондай-ақ «Қазақстан Республи-
касының Парламенті және оның депутаттарының мәртебесі туралы» Қазақстан Респу-
бликасы Конституциялық Заңы нормаларының мазмұны заңнамалық реттеу шектерін 
шектейтініне, Парламент пен оның палаталарына өзінің заңнамалық құзыретін кеңейту-
ге мүмкіндік бермейтініне назар аударылады.

Заңнамалық және заңға тәуелді реттеуді ажыратудың кейбір мәселелерін зерделеу 
негізінде авторлар берілген заңнамалық өкілеттік институтын сыни тұрғыдан түсіну 
қажеттілігіне және төтенше немесе басқа дағдарыс жағдайында Үкіметке осы функ-
цияларды уақытша бере отырып, іс жүзінде жүзеге асырылуы мүмкін екендігіне назар 
аударады.

Үкіметке тапсырылған нормашығармашылықты бекіту және оның құзыретін уақыт-
ша кеңейту дағдарыс жағдайларында мемлекеттік шешімдер қабылдау процестерін 
жандандыруға және жеделдетуге мүмкіндік береді.
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Abstract. The legislative competence of the Parliament and its chambers is of paramount 
importance for the formation of the legal foundations of Kazakhstani statehood, the protection 
of the national sovereignty of individual rights and freedoms and the implementation of socio-
economic and political transformations in society.

In this article, the authors draw attention to some gaps in the legislative regulation of the 
competence of the Parliament and its chambers, actualize the need to distinguish between 
legislative and subordinate regulation, the official interpretation of certain constitutional norms, 
as well as the need to adjust the concepts contained in the Constitution and the Law «On Legal 
Acts».

According to the authors of the article, the study of the legal nature of the legislative powers of 
the Parliament, enshrined in the Constitution, as well as the concept of rational parliamentarism, 
approved in Kazakhstan as a result of the constitutional reform of 1995, requires a scientific 
analysis of the concepts of «competence», «the most important spheres of public relations», 
«Legislative act», «subordinate act», «pursuant to» and other concepts related to the sphere of 
legislative and subordinate regulation.

In the article, the authors draw attention to the fact that the content of the norms of the 
Constitution of the Republic of Kazakhstan, as well as the Constitutional Law

«On the Parliament of the Republic of Kazakhstan and the status of its deputies» limits the 
scope of legislative regulation and does not allow the Parliament and its chambers to expand their 
legislative competence.

Based on the study of some issues of differentiation of legislative and subordinate regulation, 
the authors draw attention to the need for a critical understanding of the institution of delegated 
legislation and possible implementation in practice with the temporary transfer of these functions 
to the Government under conditions of an emergency or other crisis situation.

Assigning delegated rule-making to the Government, and temporarily expanding its competence 
will make it possible to intensify and speed up the processes of making government decisions in 
crisis situations.
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тусе его депутатов»  (пункт 1 статьи 13); Закон Республики Казахстан «О правовых актах»  (подпункт 7) статьи 1)

Введение. В Казахстане, с приняти-
ем Конституции Республики Казахстан от  
30 августа 1995 года произошел переход к 
концепции рационального парламентариз-
ма, согласной которой Парламент наделён 
строго определённой компетенцией в сфере 
законодательной деятельности. 

Данная практика нашла своё конститу-
ционное оформление в разделе 4 «Парла-
мент»,1 а также в Конституционном законе 
Республики Казахстан от 16 октября 1995 
года № 2529 «О Парламенте Республики  
Казахстан и статусе его депутатов»2. 

В юридической литературе под законом 
понимается «принимаемый в особом порядке 
и обладающий высшей юридической силой 
нормативный правовой акт, выражающий 
государственную волю по ключевым вопро-
сам регулирования общественной и государ-
ственной жизни» [1, с.19]. Объектами зако-
нодательной регуляции ... являются наиболее 
важные и существенные общественные отно-
шения, имеющие основополагающее значе-
ние для жизни общества и устанавливаемого 
в нём правопорядка» [2, с.404]. 

Однако в силу того, что не все обществен-
ные отношения регламентируются закона-
ми, встает вопрос о разграничении законо-
дательного и подзаконного регулирования. 

Основная часть. По мнению Э.Э. Дуй-
сенова, «критериями разграничения пред-
метов законодательного и подзаконного ре-
гулирования в контексте положений пункта 
3 статьи 61 являются: во-первых, определе-
ние предмета закона, где исходным являет-
ся положение о регулировании им наиболее 
важных для развития государства, обще-
ства и личности общественных отношений; 
во-вторых, предмет закона выражает норма-
тивную тему акта, отражающую объективно 
существующие процессы, явления и отно-
шения. Предмет закона – это нормативный 

выбор объекта воздействия, то есть подле-
жащий регулированию аспект экономиче-
ских, политических, социальных и иных яв-
лений и отношений. Кроме того, содержание 
предмета закона выявляется, прежде всего, 
как осознание общественной потребности 
и возможностей ее удовлетворения путем 
принятия и реализации закона» [3, с.36].

Нормативное определение понятия «за-
кон» дано в Законе Республики Казахстан 
от 6 апреля 2016 года № 480-V «О правовых 
актах». Так, согласно подпункту 4) статьи 1 
«закон – нормативный правовой акт, кото-
рый регулирует важнейшие общественные 
отношения, устанавливает основополагаю-
щие принципы и нормы, предусмотренные 
Конституцией Республики Казахстан»3.

Как видим, оно схоже с теоретическим 
определением закона, но не указывает на 
его юридическую силу.

В Конституции Республики Казахстан, 
Конституционном законе Республики Казах-
стан «О Парламенте Республики Казахстан 
и статусе его депутатов», Законе Республики 
Казахстан «О правовых актах» используется 
собирательное понятие «законодательный 
акт», включающее все виды законов и по-
становления Парламента и его Палат. Под 
это понятие подпадают: закон, вносящий 
изменения и дополнения в Конституцию 
Республики Казахстан, конституционный 
закон, кодекс, консолидированный закон, за-
кон, постановление Парламента Республики 
Казахстан, постановления Сената и Мажи-
лиса Парламента Республики Казахстан4.

Именно такого подхода придерживает-
ся ряд российских и казахстанских авторов  
[4; 5; 6, с.15].

В то же время «законодательный акт» как 
отдельный вид нормативного правового акта 
в его иерархию не включён. 
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По мнению К.Б. Сафинова, термин «за-
конодательный акт» должен иметь обобща-
ющее значение для всех видов законов и 
актов, имеющих силу таковых. При таком 
подходе не возникает противоречий в смыс-
ловом содержании различных нормативных 
правовых актов и установлении соотноше-
ния их юридической силы [7, с.431].

Данная точка зрения представляется бо-
лее правильной, о чем нами  указывалось в 
других научных работах, поскольку «дан-
ный термин призван объединить все виды 
законов и иных актов Парламента как орга-
на законодательной власти». Но в текущем 
законодательстве этот термин использует-
ся в узком смысле, то есть подразумевает 
собой только законы.  Соответственно, это 
вызывает неоднозначную трактовку его ис-
пользования в законодательстве и правопри-
менительной практике [8, c.97]. 

В частности, при наличии бланкетных 
норм в тех или иных законах, они могут 
отсылать непосредственно и к законам, и к 
законодательным актам. Тем самым, факти-
чески допускается возможность регулирова-
ния того или иного вопроса, подпадающего 
именно под сферу законодательного регули-
рования, постановлением высшего предста-
вительного органа или его Палаты.

Причем в определении понятия «законо-
дательный акт» даже нет уточнения о том, 
что постановления Парламента и его Палат 
должны носить нормативный характер. В 
советский период постановлениями Верхов-
ного Совета могли вводиться в действие за-
коны. Однако в настоящее время постановле-
ния Сената и Мажилиса Парламента такой 
функции не несут. Нормы о введении в дей-
ствие законов содержатся в самих законах. 
Нормативные постановления Парламента и 
его Палат принимаются по вопросам, входя-
щим в их компетенцию и не требуют регули-
рования в форме закона. Они принимаются 
на основе закона и не должны им противо-
речить, что подразумевает их подзаконный 
характер. В иерархии нормативных право-
вых актов нормативные постановления Пар-
ламента Республики Казахстан и его Палат 
располагаются ниже закона5. Именно поэ-
тому термин «законодательный акт» имеет 

5  Закон Республики Казахстан «О правовых актах» (подпункт 5) статьи 10)
6  Закон Республики Казахстан «О правовых актах» (подпункт 16) статьи 1)

просто терминологическое значение, но не 
рассматривается как отдельный вид норма-
тивного правового акта. Именно поэтому он 
не может быть представлен в иерархии нор-
мативных правовых актов, поскольку вклю-
чает в себя два противоположных по юриди-
ческой силе актов – законы и подзаконные 
акты.

Таким образом, в случае сохранения по-
нятия «законодательный акт» в правовом 
поле Казахстана полагаем, что оно требует 
корректировки в части исключения из него 
постановлений Парламента Республики Ка-
захстан, постановлений Сената и Мажилиса.

Парламент принимает свои законы само-
стоятельно в рамках своей компетенции, но 
в большинстве своём при активном участии 
Правительства и Президента, которые, наря-
ду с депутатами Парламента, обладают пра-
вом законодательной инициативы. 

Данный вопрос в некоторой степени име-
ет отношение к проблеме содержания по-
нятия «законодательство», которое в самом 
Законе «О правовых актах» определяется 
как «совокупность нормативных право-
вых актов, принятых в установленном по-
рядке»6, то есть употребляется  широко и 
обобщает все нормативные правовые акты, 
издаваемые государственными  органами и 
должностными лицами, в том числе местно-
го уровня. 

Широкая трактовка понятия «законода-
тельство» критиковалась в юридической 
литературе, исходя из того, что формы 
правотворчества обусловлены принципом 
разделения власти на ветви. Законы прини-
маются Парламентом, поэтому законода-
тельство – это результат его деятельности. 
На этой основе предлагалось исключить из 
него не только ведомственные и местные 
акты, но и другие акты подзаконного харак-
тера [9, с.328; 10, с.6]. 

Не вдаваясь в подробную дискуссию по 
этой проблеме, скажем, что указанные точки 
зрения все же имеют под собой серьезные 
обоснования в силу имеющихся противоре-
чий, неточностей и пробелов в самом Законе 
«О правовых актах», о которых было сказано 
выше и о которых также пойдет речь ниже.
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Из Конституции следует, что Парламент 
вправе издавать законы, которые регулиру-
ют важнейшие общественные отношения, 
устанавливают основополагающие прин-
ципы и нормы, предусмотренные вышеу-
казанным пунктом, а все иные отношения 
регулируются подзаконными актами7.

Таким образом, законодательное регу-
лирование представляет собой важнейшую 
функцию законодательной ветви власти, 
процесс волевого и целенаправленного воз-
действия Парламента на важнейшие сфе-
ры общественных отношений, в целях их 
упорядочивания и придания нормативного  
характера.

Компетенция Парламента исчерпы-
вающим образом определена в Консти-
туции, реализуется на совместных и 
раздельных заседаниях Палат, а также состав-
ляет исключительную компетенцию Сената и  
Мажилиса8.

Из содержания норм Конституции  
Республики Казахстан, а также Консти-
туционного закона Республики Казахстан  
«О Парламенте Республики Казахстан и ста-
тусе его депутатов» следует, что законода-
тельство не содержит прямых или отсылоч-
ных норм, позволяющих Парламенту и его 
Палатам расширять свою законодательную  
компетенцию. 

В законах также отсутствуют нормы о 
полновластии высшего представительного 
органа власти, способного принять к своему 
рассмотрению иные вопросы, относящиеся 
к сфере законодательной деятельности. Та-
кая практика, как известно, сложилась в пар-
ламентских странах (Великобритания, Ис-
пания, Япония и др.), в которых парламенты 
обладают весьма широкими полномочиями 
и вправе принять к своему рассмотрению 
практически любой вопрос, в том числе и в 
сфере законодательного регулирования.

Законодательная деятельность Парламен-
та, строго ограничена пунктом 3 статьи 61 
Конституции Республики Казахстан, а ука-

7  Конституция Республики Казахстан (пункт 3 статьи 61) 
8  Конституция Республики Казахстан (статьи 53-57).
9  Нормативное постановление Конституционного Совета Республики Казахстан от 15 октября 1997 года № 17/2 «Об 
официальном толковании статей 53-57 Конституции Республики Казахстан, устанавливающих полномочия Парламен-
та и его Палат»  //Информационно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» 
- adilet.zan.kz.
10  Постановление Конституционного Совета от 10 марта 1999 года № 22 «Об официальном толковании пунктов 1 и 2 
статьи 14, пункта 2 статьи 24, подпункта 5) пункта 3 статьи 77 Конституции Республики Казахстан»  //Информаци-
онно-правовая система нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» - adilet.zan.kz

занный в нём перечень является исчерпы-
вающим и не подлежит расширительному 
толкованию. 

Такой подход отмечен в нормативном 
постановлении Конституционного Совета 
«Об официальном толковании статей 53-57 
Конституции Республики Казахстан, уста-
навливающих полномочия Парламента и его  
Палат» от 15 октября 1997 № 17/2.

По вопросу о возможности или невоз-
можности расширения полномочий Парла-
мента и наделения Парламента функцией 
по толкованию законов Республики, в том 
числе – конституционных, в своём решении 
Конституционный Совет установил, что 
«Конституция Республики Казахстан уста-
навливает исчерпывающий перечень пол-
номочий Парламента и не предусматривает 
изменение объема полномочий Парламента 
путём принятия обычного или конституци-
онного закона. Процедура расширения или 
сужения полномочий Парламента возмож-
на только путём внесения изменений, до-
полнений или поправок в Основной Закон  
Республики в порядке, предусмотрен-
ном пунктом 1 статьи 91 Конституции  
Республики Казахстан»9. 

В другом Постановлении Конституцион-
ного Совета «Об официальном толковании 
пунктов 1 и 2 статьи 14, пункта 2 статьи 24, 
подпункта 5) пункта 3 статьи 77 Консти-
туции Республики Казахстан» от 10 марта  
1999 года № 2/2, разъяснено, что в соответ-
ствии с пунктом 3 статьи 61 Конституции, 
Парламент обладает правом устанавливать 
новые юридические нормы исходя из сло-
жившихся обстоятельств и целесообраз-
ности, в том числе устранять недостатки 
правового регулирования постоянно изме-
няющихся и динамичных общественных от-
ношений10. 

В законах устанавливаются функции и 
полномочия государственных органов, ко-
торые составляют основу их организации и 
деятельности, а также функции, реализация 
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которых затрагивает важнейшие обществен-
ные отношения, указанные в пункте 3 статьи 
61 Конституции страны. Это касается, на-
пример, вопросов правосубъектности физи-
ческих и юридических лиц, мер правоогра-
ничительного характера, взаимоотношений 
государственных органов с негосударствен-
ными организациями и физическими ли-
цами, включая установление правоохрани-
тельных, контрольно-надзорных функций 
и разрешительного порядка осуществления 
отдельных видов деятельности. 

На подзаконном уровне устанавливаются 
функции, осуществление которых не затра-
гивает общественные отношения, перечис-
ленные в пункте 3 статьи 61 Конституции. 
Это может касаться определения механизма 
реализации закрепленных в законе функций, 
внутренней организации и деятельности го-
сударственных органов, принятия (издания) 
технических и технологических норм.

Вместе с тем, вопросы реализации за-
конодательной функции Парламента, из-за 
расплывчатости формулировки «важнейшие 
общественные отношения», остаются до-
статочно спорными и нуждаются в дополни-
тельном официальном толковании.

Известно, что сфера законодательного 
регулирования четко ограничена вопроса-
ми, указанными в пункте 3 статьи 61, по ко-
торым Парламент вправе издавать законы, 
регулирующие важнейшие общественные 
отношения, устанавливающие основопола-
гающие принципы и нормы. Такой подход 
вполне вписывается в концепцию рацио-
нального парламентаризма,  не допускаю-
щей расширение сферы законодательного 
регулирования.

Недопустимы также и пределы ее су-
жения за счет регулирования важнейших 
общественных отношений актами подза-
конного характера, что может привести к 
росту указного права и установлению то-
тального контроля исполнительной власти 
над важнейшими сферами общественных  
отношений.

Заметим, что законодательное регулиро-
вание важнейших общественных отношений 
является составной частью принципа разде-
ления власти и конституционной гарантией 
от административно-управленческого про-
извола исполнительной власти, стремящей-
ся к расширению своей компетенции. 

Как показывает законодательная практи-
ка, этот перечень не охватывает иные сферы 
законодательного регулирования, которые 
можно  отнести к области «важнейших об-
щественных отношений» Скажем, в Консти-
туции указание на сферы науки, научно-тех-
нического прогресса, культуры, физической 
культуры и спорта, таможни, средств массо-
вой информации, информатизации, безопас-
ности граждан и многие другие отсутствуют. 
Несмотря на это, по этим вопросам приня-
ты соответствующие законы. Получается, 
что они находятся вне конституционного 
поля. Нами ранее высказывалось мнение о 
том, что надо расширять рамки перечня об-
щественных отношений, подпадающих под 
сферу законодательного регулирования Пар-
ламента, либо вообще не устанавливать та-
кой перечень [11, с.92].

К примеру, Парламент, опираясь на нор-
му Конституции, позволяющей Парламенту 
принимать законы, касающиеся «правосубъ-
ектности физических и юридических лиц, 
гражданских прав и свобод, обязательств 
и ответственности физических и юридиче-
ских лиц», вправе расширять свою  зако-
нодательную компетенцию, толкуя данную 
норму весьма расширительно. 

Правосубьектность как особое юриди-
ческое свойство любого  субъекта права,  
а именно - признанная законодателем общая 
способность иметь конкретные субъектив-
ные права и нести конкретные субъективные 
обязанности, не является чем-то застывшим. 
Объем данного понятия может меняться, ох-
ватывая своим содержанием более широкий 
круг вопросов, относящийся к компетенции 
органа власти.  

В связи с этим полагаем, что нормы пун-
кта 3 статьи 61 Конституции, определяющие 
условные границы (пределы) законодатель-
ного регулирования, могут быть расшире-
ны в рамках законодательной деятельности. 
Очевидно, что норма в силу динамичности 
правовой системы не может охватить, пере-
числить и урегулировать абсолютно все важ-
нейшие общественные отношения. Но рас-
смотрение иных вопросов законодательного 
регулирования в системной связи с нормами 
Конституции позволяют Парламенту и его 
Палатам расширять свою законодательную 
деятельность.
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Вместе с тем, отсутствие в законодатель-
стве четкого разъяснения понятия «важ-
нейшие общественные отношения» и его 
содержания актуализирует проблему компе-
тенции Парламента и его Палат. Данная ка-
тегория нуждается в толковании со стороны 
Конституционного Совета с последующим 
юридическим его определением в Законе  
«О правовых актах» в целях уточнения ис-
ключительной компетенции Парламента в 
сфере законодательства. 

На наш взгляд, под важнейшими обще-
ственными отношениями следует понимать 
отношения, возникающие в процессе уста-
новления правового статуса личности, а 
также порядка организации и деятельности 
высших и местных органов власти, направ-
ленные на защиту основ конституционного 
(общественного) строя, обеспечения наци-
онального суверенитета и безопасности го-
сударства и реализацию наиболее значимых 
публичных  интересов. 

Такой подход позволяет обозначить кри-
терии или признаки, характеризующие та-
кие отношения.

1. Они возникают по поводу регулирова-
ния и закрепления формы государства, пра-
вового статуса высших и местных органов 
власти, а также конституционных прав и 
свобод личности.

2. В основе их реализации лежит публич-
ный интерес.

3. Их реализация направлена на обеспе-
чение конституционных прав и свобод лич-
ности, а также других конституционных 
ценностей.

4. Они имеют конституционную природу 
и урегулированы нормами Конституции. 

5. Имеют системный характер и взаимосвя-
заны с динамикой  общественных  процессов.

К важнейшим общественным отноше-
ниям, кроме перечисленных в пункте 3 
статьи 61 Конституции, необходимо отно-
сить и отношения, которые затрагивают 
внешнюю политику, международные обя-
зательства, вопросы языковой политики, 
национальных, конфессиональных и иных 
отношений, о которых говорилось в данном  
исследовании.

11  Нормативное постановление Конституционного Совета Республик Казахстан от 15 октября 2008 года № 8 «Об 
официальном толковании статьи 54, подпунктов 1) и 3) пункта 3 статьи 61, а также ряда других норм Конституции 
Республики Казахстан по вопросам организации государственного управления»  // Информационно-правовая система 
нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» - adilet.zan.kz

По нашему мнению, имеются два вариан-
та решения вышеуказанной проблемы. 

1. Сфера «важнейших общественных от-
ношений» должна быть детализирована и 
определена в Конституции с учётом выска-
занных предложений.

2. Более приемлемым представляется вто-
рой вариант решения данной проблемы - пу-
тем исключения перечня вопросов, которые 
должны регулироваться только законами. 
Такая позиция обосновывается динамично-
стью развития общественных отношений, 
возникновения новых сфер, требующих 
правового регулирования, причем именно 
на уровне закона, в силу их важности для 
государства и самих граждан. 

При рассмотрении компетенции Пар-
ламента возникает вопрос и о трактовке 
понятия «основополагающие принципы и 
нормы», которая дана в нормативном поста-
новлении Конституционного Совета Респу-
блики Казахстан от 15 октября 2008 г. «Об 
официальном толковании статьи 54, подпун-
ктов 1) и 3) пункта 3 статьи 61, а также ряда 
других норм Конституции Республики Ка-
захстан по вопросам организации государ-
ственного управления». 

Конституционный Совет разъяснил, что 
«основополагающими принципами законо-
дательной деятельности следует считать, 
прежде всего, идеи преамбулы Конститу-
ции, а также основополагающие принци-
пы деятельности Республики Казахстан, 
провозглашённые пунктом 2 статьи 1 Кон-
ституции (общественное согласие и поли-
тическая стабильность; экономическое раз-
витие на благо всего народа; казахстанский 
патриотизм; решение наиболее важных 
вопросов государственной жизни демокра-
тическими методами, включая голосование 
на республиканском референдуме или в  
Парламенте)»11. 

По мнению Совета, «основополагающи-
ми положениями Конституции в законода-
тельной деятельности Парламента являются 
также нормы об утверждении Казахстана 
демократическим, светским, правовым и 
социальным государством, высшими цен-
ностями которого являются человек, его 
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жизнь, права и свободы; об унитарном госу-
дарстве с президентской формой правления; 
о соотношении народного и государствен-
ного суверенитетов; о единстве государ-
ственной власти и ее разделении на ветви; о 
действующем праве; принципы построения 
системы государственных органов, виды 
государственных органов, порядок их фор-
мирования, функции и полномочия государ-
ственных органов, издаваемые (принимае-
мые) ими акты, основы взаимоотношений и 
соподчинения»12.

В дополнительном постановлении от  
16 мая 2013 года № 2 «Об истолковании 
Нормативного постановления Конститу-
ционного Совета Республики Казахстан от 
15 октября 2008 года № 8 «Об официаль-
ном толковании статьи 54, подпунктов 1) и 
3) пункта 3 статьи 61, а также ряда других 
норм Конституции Республики Казахстан 
по вопросам организации государственного 
управления» Конституционный Совет уточ-
нил, что под «основами организации и дея-
тельности государственных органов», уста-
новленными в подпункте 3) пункта 3 статьи 
61 Конституции, следует понимать осново-
полагающие принципы и нормы, определя-
ющие основные подходы к содержанию пра-
вового статуса (сферы руководства, миссии, 
основные задачи, функции и полномочия), 
порядку образования, упразднения, реорга-
низации и организации деятельности госу-
дарственных органов13. 

С учётом правовых позиций Конституци-
онного Совета Республики Казахстан пред-
лагается следующая редакция пункта 3 ста-
тьи 61 Конституции Республики Казахстан:  
«3. Парламент обладает исключительной за-
конодательной компетенцией по вопросам, 
устанавливающим основополагающие принци-
пы и нормы в сфере важнейших общественные 
отношений. Все иные вопросы регулируются 
подзаконными актами».

Необходимость законодательного урегу-
лирования основных сфер общественных 
отношений законами базируется на основе 
принципа разделения властей, характер-

12   Там же
13   Дополнительное постановление Конституционного Совета Республики Казахстан от 16 мая 2013 года № 2 «Об 
истолковании Нормативного постановления Конституционного Совета Республики Казахстан от 15 октября 2008 года 
№ 8 «Об официальном толковании статьи 54, подпунктов 1) и 3) пункта 3 статьи 61, а также ряда других норм Кон-
ституции Республики Казахстан по вопросам организации государственного управления» // Информационно-правовая 
система нормативных правовых актов Республики Казахстан «Әділет» - adilet.zan.kz
14   Закон Республики Казахстан «О правовых актах» (подпункт5) статьи 1)

ной для абсолютного большинства совре-
менных государств. Вместе с тем, закон в 
силу объективных факторов не способен 
охватить все сферы регулируемых отноше-
ний, поэтому законодательство предусма-
тривает возможность принятия подзакон-
ных актов в целях оптимизации процесса  
правоприменения. 

В теории права понятие «подзаконный 
нормативный правовой акт» рассматривает-
ся как «акт, изданный в соответствии с за-
коном и ему не противоречащий», обеспечи-
вающий «конкретизированное нормативное 
регулирование» [9, с.333; 12, с.190]. 

Развернутое определение этого поня-
тия предложил А.В. Злобин: «Подзакон-
ный нормативный правовой акт – это вид 
нормативного правового акта, обладающий 
особой, специфической юридической си-
лой, производной от силы закона, прини-
маемый (или издаваемый) субъектом под-
законного регулирования в рамках своей 
компетенции, направленный на конкре-
тизацию, детализацию и развитие закона, 
или содержащий первичные нормативные 
предписания, впервые устанавливаемые им  
самостоятельно [13, с.9].

Закон Республики Казахстан «О правовых 
актах» определяет подзаконные норматив-
ные правовые акты как иные, не являющие-
ся законодательными актами, нормативные 
правовые акты, издаваемые на основе и 
(или) во исполнение и (или) для дальней-
шей реализации законодательных и иных 
вышестоящих по иерархии нормативных 
правовых актов.14 В зависимости от орга-
нов, принявших подзаконный нормативный 
акт, они могут быть классифицированы на 
общие, ведомственные, местные, локаль-
ные, по органам, их издающим, - на указы, 
постановления, приказы, решения и другие. 

Как справедливо отмечает С.А. Иванов, 
предметная сфера подзаконного норматив-
ного правового акта, издающегося на осно-
вании и во исполнение закона, определяется 
главным образом предметной сферой зако-
на, тесно с ней связана [14, с.26].
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На тесную связь  подзаконных актов с за-
конами указывают и другие авторы. Такие 
акты, - считают они, - «являются незаме-
нимым средством обеспечения исполнения 
законов. В механизме реализации законода-
тельных норм подзаконным актам принад-
лежит наряду с процессуальными закона-
ми основополагающее значение в качестве 
юридической основы всей правореализиру-
ющей деятельности» [15, с.19].

Таким образом, подзаконные норматив-
ные правовые акты вместе с актами зако-
нодательной власти составляют единую 
систему нормативных правовых актов го-
сударства, поэтому недопустимо их проти-
вопоставление друг другу, автономность их 
функционирования.

Необходимо подчеркнуть, что всем под-
законным актам присуща общая черта - они 
издаются в пределах компетенции соответ-
ствующего государственного органа, не 
должны противоречить закону, но могут их 
развивать и  конкретизировать.

По мнению Ж.У. Тлембаевой, в силу это-
го между законами и подзаконными нор-
мативными правовыми актами возникает 
иерархическая (вертикальная) связь, укре-
пление которой может проявляться в разных 
формах, в частности, путём: установления 
определенной иерархии в массиве норма-
тивных правовых актов; укрепления верхо-
венства закона; решения задачи выявления 
круга вопросов, подлежащих регламентации 
в актах разных уровней, определения четких 
критериев предмета регулирования законов 
и подзаконных актов [16].

Для понимания сущности подзаконно-
го акта важно установить характер его свя-
зи с законом, который выражается в таких 
юридических формулах, как «на основании 
и во исполнение закона», «не должны про-
тиворечить закону», «в соответствии с за-
коном» [17, с.32]. Именно в соответствии 
с этой формулировкой подзаконный акт не 
может существенно расходиться с законом, 
в нем не могут быть установлены принци-
пиально иные, чем в законе права и обязан-
ности субъектов права [18, с.15]. Подзакон-
ный акт занимает подчинённое положение 
по отношению к закону и в большей степе-
ни осуществляет вторичное регулирование, 

15  Закон Республики Казахстан «О правовых актах» (пункт 2 статьи 10)

направленное на исполнение норм закона. 
Даже в тех сферах, которые не относятся к 
«важнейшим» и в которых первичное регу-
лирование осуществляется подзаконными 
актами, устанавливаемые нормы не должны  
противоречить нормам закона.

К подзаконным нормативным правовым 
актам относятся нормативные правовые 
указы Президента, нормативные правовые 
постановления Правительства и централь-
ных государственных органов, нормативные 
правовые приказы министров и иных руко-
водителей центральных государственных 
органов, нормативные правовые решения 
маслихатов и акимов, нормативные право-
вые постановления акиматов и ревизионных 
комиссий15.

Посредством издания указов осуществля-
ются конституционные полномочия Прези-
дента. При этом указы охватывают ту сферу 
правового регулирования, которые не входят 
в компетенцию Парламента и других орга-
нов государства. 

Заметное место среди подзаконных ак-
тов занимают акты исполнительных орга-
нов власти, которые в пределах своей ком-
петенции осуществляют нормотворческую 
деятельность, поэтому их акты тесно пере-
плетаются с нормами законов и указов Пре-
зидента и принимаются «во исполнение» 
последних. 

Вместе с тем, содержание термина «во 
исполнение» весьма расплывчато. Оно мо-
жет означать либо что-то буквальное, то есть 
собственно исполнение либо издание на ос-
нове закона подзаконного акта, развиваю-
щего или конкретизирующего нормативный 
смысл закона. 

Возможно, что и в этом вопросе потребу-
ется обращение в Конституционный Совет, 
который мог бы сформулировать свою пра-
вовую позицию по данной проблеме, ориен-
тировав законодателя на восполнение пробе-
лов и упущений в этой сфере. 

Полагаем, что неопределённость понятий 
«во исполнение» и «важнейшие обществен-
ные отношения» сдерживают нормотворче-
скую активность Правительства, деятель-
ность которого связана с необходимостью 
принятия оперативных решений, с учетом 
объективных общественных потребностей 
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и меняющейся социально-экономической  
обстановки.

На практике акты Правительства обыч-
но издаются в тех случаях, когда в законе 
имеется прямое указания на это или в указе 
Президента даются конкретные поручения 
для исполнительной ветви власти. В ином 
случае необходимо вначале внести соответ-
ствующие изменения в закон или указ, прямо 
предписывающие его компетенцию, и толь-
ко после этого Правительство «во исполне-
ние» последних вправе принимать свой акт. 
Данное обстоятельство в определённой сте-
пени не лучшим образом влияет на процесс 
оперативного принятия решений со стороны 
исполнительной ветви власти, а также бю-
рократизирует процедуры и лишают их ини-
циативности и самостоятельности. 

В то же время разграничение законода-
тельного и подзаконного правового регули-
рования требуется во избежание слишком 
сильного детализирования норм законов, 
превращения их в инструкции, а также для 
оперативного решения вопросов, не нужда-
ющихся в законодательном регулировании. 
Ведь даже, исходя из прямой трактовки кон-
ституционной нормы, можно сделать вывод 
о том, что законы устанавливают только 
«основополагающие принципы и нормы», 
но не должны регламентировать полностью 
ту или иную сферу важнейших обществен-
ных отношений.

Определённые вопросы вызывает иерар-
хия нормативных правовых актов, опре-
делённая Законом «О правовых актах». В 
частности, нормативные постановления 
Парламента и его Палат стоят выше нор-
мативных правовых указов Президента16, 
несмотря на свой подзаконный характер. 
Вместе с тем, сама Конституция не даёт по-
вода для такого соотношения. Так, соглас-
но конституционной норме, «Президент  
Республики Казахстан на основе и во испол-
нение Конституции и законов издаёт указы и 
распоряжения, имеющие обязательную силу 
на всей территории Республики»17. Норма-
тивную природу имеют нормативные пра-
вовые указы Главы государства. При этом 
они принимаются на основе и во исполне-
ние Конституции и законов, но никак во ис-

16  Закон Республики Казахстан «О правовых актах» (подпункты 5), 6) пункта 2 статьи 10)
17  Конституция Республики Казахстан (пункт 1 статьи 45)

полнение постановлений Парламента и его 
Палат. 

Кроме того, полномочия Президента  
Республики Казахстан, по которым изда-
ются его нормативные указы, полномочия 
Парламента, Сената и Мажилиса Республи-
ки Казахстан, по которым принимаются их 
нормативные постановления, каждым из 
перечисленных субъектов осуществляются 
самостоятельно, без вмешательства со сто-
роны других субъектов. Таким образом, со-
вершенно необоснованной представляется 
их разная юридическая сила. 

Целесообразно также изучить возмож-
ность реализации на практике института де-
легированного законодательства, с времен-
ной передачей этих функций Правительству 
в условиях действия режима чрезвычайной 
или иной кризисной ситуации. Придание 
конституционного статуса делегирован-
ному нормотворчеству, как первичному 
источнику права, и временное расширение 
его компетенции позволит активизировать 
исполнительную ветвь власти и ускорить 
процесс принятия государственных реше-
ний в кризисных ситуациях. Одновременно 
с этим, следует предусмотреть механизмы 
контроля и ответственности за правитель-
ственным нормотворчеством. В этом случае 
Премьер-Министр, министр или иное долж-
ностное лицо, принимающее подзаконный 
нормативный акт, будет нести полную юри-
дическую и политическую ответственность 
за свои действия.

Одной из форм контроля за законностью 
актов Правительства и его должностных лиц 
может стать и институт административной 
юстиции, функционирование которого по-
зволит минимизировать риски делегирован-
ного нормотворчества. 

Заключение. На основании изложенного, 
предлагается: 

1. Исключить из понятия «законодатель-
ный акт» постановлений Парламента Респу-
блики Казахстан, постановлений Сената и 
Мажилиса.

2. В пункте 2 статьи 10 Закона Республики 
Казахстан «О правовых актах» объединить 
подпункты 5) и 6), тем самым придав оди-
наковую юридическую силу нормативным 
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постановлениям Парламента и его Палат и 
нормативным правовым указам Президента 
Республики Казахстан.

3. На основе уточнения указанных кате-
горий и понятий, разумной корректировки 
законодательной компетенции Парламента 
и его Палат потребуется внести соответ-
ствующие поправки в конституционные за-
коны «О Парламенте Республики Казахстан 
и статусе его депутатов», «О Правительстве 
Республики Казахстан», в другие законы, в 
том числе расширяющие нормотворческие 
функции исполнительной власти в сфере об-
щей и отраслевой компетенции. 

4. Закрепить конституционный статус 
института делегированного законодатель-
ства, с временной передачей этих функций 
Правительству в условиях действия режима 
чрезвычайной или иной кризисной ситуации. 

На наш взгляд, все указанные новеллы 
должны быть отражены в проекте Концеп-

ции правовой политики на 2021-2030 годы. 
Разграничение сферы предметного регу-

лирования между законом и подзаконным 
нормативным правовым актом должно ис-
ходить из установленного Конституцией 
положения о том, что законы устанавлива-
ют основополагающие принципы и нормы 
в соответствующих сферах общественной 
жизни, так как именно в законах осущест-
вляется первичная регламентация наиболее 
важных для общества и государства отноше-
ний. 

Таким образом, проблема разграничения 
законодательного и подзаконного регулиро-
вания требует дальнейшего теоретического 
осмысления и принятия практических ша-
гов по оптимальному её разрешению для 
обеспечения единообразного применения 
законодательства, соблюдения конституци-
онных прав и свобод человека и гражданина.
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