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Мемлекеттің Негізгі заңына 
өзгерістер мен толықтырулар 

енгізу практикасын 
салыстырмалы құқықтык, 

талдау

В статье проводится сравнительно-правовой анализ практики 
внесения изменений и дополнений в Основной закон государства 
Это позволяет определить особенности процедуры принятия зако 
на, вносящего изменения и дополнения в Конституцию Республики 
Казахстан, и законов, вносящих изменения и дополнения в Конститу 
ции зарубежных стран. Дается характеристика указанных актов, изу 
чаются исторические и современные условия и способы их принятия 
а так же определяется их роль и юридическая природа.

Ключевые слова: Президент, Парламент, Конституция, закон, из 
менения, дополнения, преобразование, способы.

The purpose of the abstract is to present the regulatory-comparative 
analysis of actual practice of amendments to the Constitution of the State, 
The analysis demonstrates procedures of taking into legal force a Law on 
amendments of the Constitution and Laws on amendments of the Constitu
tions of foreign countries. The abstracts presents the characteristics of men
tioned normative acts, research of the historical and modern conditions, 
the ways of its implementation and its role and legal nature.

Keywords: President, Parliament, Constitution, Law, changes, amend
ments, modification, approaches.

Мақалада Қазақстан Республикасының Конституциясына және 
шет елдердің Конституцияларына өзгерістер мен толықтырулар ен- 
гізетін заңдарды қабылдау процедурасының ерекшеліктерін анық- 
тауға мүмкіндік беретін мемлекеттің Негізгі заңына өзгерістер мен 
толықтырулар енгізу тәжірибесіне салыстырмалы қүқықтык, талдау 
жүргізіледі. Осыған байланысты аталған актілерге сипаттама бері- 
леді, оларды қабылдаудың тарихи және қазіргі жағдайлары мен тә- 
сілдері қарастырылады, сонымен қатар олардың рөлі мен қуқықтық 
табиғаты анықталады.

Түйін сөздер: Президент, Парламент, Конституция, заң, өзгеріс- 
тер, толықтырулар, қайта қүру, тәсілдер.

©2015 Al-Farabi Kazakh National University



УДК 342.7(574)

Казахский национальный университет имени аль-Фараби, 
Республика Казахстан, г. Алматы 

E-mail: alma_gul_t@mail.ru

Т усупова А .Ж .

С Р А В Н И Т Е Л Ь Н О 
ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ 

ПРАКТИКИ ВНЕСЕНИЯ 
ИЗМЕНЕНИЙ 

И ДОПОЛНЕНИЙ 
В О СН О ВН О Й  ЗАКОН 

ГОСУДАРСТВА

Закон Республики Казахстан, вносящий изменения и до
полнения в Конституцию РК, принимается в порядке, установ
ленном в пункте 3 статьи 62 Конституции РК. Он занимает 
верхнюю ступень в иерархии актов после Основного закона. 
Указанный закон принимается только в случае возникновения 
в нем необходимости, т.е. для конституционного закрепления 
общественных отношений, претерпевших существенные из
менения. До настоящего момента в Казахстане были приняты 
три подобных акта -  Закон РК от 07.10.1998 г., Закон РК от 
21.05.2007 г. и Закон РК от 02 .02 2011 года.

В Республике Казахстан предлагать внесение изменений 
и дополнений в Конституцию может быть только Президент 
(пп. 1 ст. 53 Конституции РК). Согласно п. 1 ст. 91 Конститу
ции Республики Казахстан изменения и дополнения в Конс
титуцию могут быть внесены республиканским референду
мом, проводимым по решению Президента, принятому им «по 
собственной инициативе, предложению Парламента или Пра
вительства. Проект изменений и дополнений в Конституцию 
не выносится на республиканский референдум, если Президент 
решит передать его на рассмотрение Парламента. Решение Пар
ламента принимается в этом случае в порядке, установленном 
Конституцией». Проект возможных изменений и дополнений 
не выносится на республиканский референдум, если Президент 
решит передать данный вопрос на рассмотрение Парламента. 
При этом указанный проект может быть принят с соблюдением 
требований, установленных в статьях 53, 62 и 91 Конституции 
Республики Казахстан. Столь строго регламентированный по
рядок принятия закона о внесении изменений и дополнений в 
Конституцию, как и сама юридическая его природа, опреде
ляют его место в иерархии нормативных правовых актов сразу 
же после Конституции, исходя из его юридической силы. Дан
ный закон, принятый Парламентом, становится источником бо
лее высокой юридической силы, а принятые им нормы носят 
конституционный характер.

Согласно Конституции Республики Казахстан законы, вно
сящие изменения и дополнения в Конституцию, могут прини
маться двумя путями: 1) на республиканском референдуме (п. 1 
ст. 91); 2) на совместном заседании палат Парламента боль-
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шинством голосов от общего числа депутатов 
каждой из них (и. 3 ст. 62).

В соответствии с и. 6 ст. 62 является обяза
тельным проведение не менее двух чтений по 
вопросам, связанным с внесением изменений 
и дополнений в Конституцию Республики Ка
захстан.

Как указывалось выше, и. 1 ст. 53 Консти
туции Республики Казахстан содержит норму, 
согласно которой Парламент на совместном 
заседании его палат по предложению Прези
дента Республики Казахстан вносит изменения 
и дополнения в Конституцию. Данной нормой 
установлено правомочие Парламента, связанное 
с его главной функцией как законодательного 
органа. Однако Парламент не вправе включать 
в рамки своей компетенции вопросы, обозначен
ные в п. 2 ст. 91 Конституции Республики Ка
захстан: «унитарность и территориальная цело
стность государства, форма правления Респуб
лики не могут быть изменены».

За годы независимости Казахстана в рамках 
Конституции Республики Казахстан совершенс
твовались принципы разграничения полномо
чий между органами государственной власти, 
изменялся порядок формирования Парламента 
Республики Казахстан, уточнялся механизм про
ведения выборов и референдума и т.д.

07 октября 1998 года был принят первый За
кон Республики Казахстан № 284-1 «О внесении 
изменений и дополнений в Конституцию Респуб
лики Казахстан», которым в Основной закон РК 
были внесены 19 изменений и дополнений [1]. 
Эти изменения и дополнения коснулись консти
туционных основ власти, правомочий и сроков 
полномочий Президента Республики Казахстан, 
депутатов Парламента РК, системы парламентс
ких выборов. Были расширены полномочия Пар
ламента по контролю над Правительством РК; 
по принятию изменений и дополнений в Конс
титуцию; была предусмотрена правовая возмож
ность избрания акимов районов и городов стра
ны непосредственно населением; учрежден суд 
присяжных; введена смешанная, мажоритарно
пропорциональная система выборов в Мажилис, 
срок полномочий которого увеличился до 5 лет, 
а численность -  до 77 депутатов и др.

21 мая 2007 года был принят хронологичес
ки второй Закон РК «О внесении изменений и 
дополнений в Конституцию Республики Казахс
тан» [2].

Поправками в Основной закон РК введе
ны новые элементы в государственное и обще
ственное устройство Казахстана. Это касается

полномочий Парламента в целом и каждог 
его палат -  Сената и Мажилиса, Правителі 
ва, местных представительных органов влаі 
местного самоуправления и определения мс 
и роли общественных институтов, их взаимс 
ношений с государственными органами. Асе 
блея народа Казахстан обрела конституциош 
статус и стала конституционным органом, им 
щим квотированное представительство в Ма: 
лисе Парламента. Казахстан, по сути, переі 
к президентско-парламентской форме гос) 
рственного устройства, существенно изме 
выборную систему в высшем представитель! 
органе. Конституционная реформа, проведен 
в 2007 году, была логическим следствием про 
дивших в этот период в стране экономически 
социально-политических процессов.

Третий Закон Республики Казахстан от 
февраля 2011 года №403-IV «О внесении 
полнения в Конституцию Республики Каза 
тан» внес изменения лишь в одну 41-ю ста! 
Основного закона: «Внеочередные президе 
ские выборы назначаются решением Презид 
та Республики и проводятся в порядке и сро 
установленные конституционным законом» [

Таким образом, изменения и дополнен 
внесенные в Конституцию Республики Каза 
тан 1995 года до настоящего времени, являлі 
существенными, открывали новую страницу і 
дернизации политической системы, государ 
венного управления, гражданского общества.

Процедура внесения поправок в Основ! 
закон является одним из элементов консти 
ционализма. Ведь если конституцию можно і 
нять так, как изменяют простой закон, ничто 
обеспечит ей особое место в правовой систе 
[4, с. 47].

Во многих конституциях зарубежных стр 
содержится регламентация процедуры изме! 
ния и дополнения Основного закона, котор 
зависят от характера конституции -  является 
она «гибкой» или «жесткой».

«Г ибкие» конституции (Великобриташ 
Новая Зеландия и др.) изменяются как обь 
новенные законы, другие же составные час 
конституционного законодательства (нор: 
судебных прецедентов, конституционные у 
ные обычаи, правовая доктрина) изменяю! 
новыми прецедентами, обычаями или доктриі 
ми, сформулированными учеными-конституі 
оналистами. Прецеденты и обычаи изменяю! 
редко и медленно. Конституционные обыч 
складываются на протяжении десятилетий, а 
и столетий (например, о неприменении пра

132 Вестник КазНУ. Серия юридическая. №3 (75). 2015



Тусупова А.Ж.

вето монарха в Великобритании). Путь измене
ния «жестких» конституций гораздо более сло
жен, причем среди них выделяется группа «ме
нее жестких» (например, конституции Испании 
1978 года, Казахстана 1995 года и Пакистана 
1973 года) и «очень жестких» (например, конс
титуции США 1787 года и России 1993 года).

Эта классификация опирается в основном 
на содержание норм конституций, устанавли
вающих порядок их изменений. В «жесткие» 
конституции также могут вноситься изменения. 
В США это делается главным образом толкова
ниями Конституции Верховным судом США, в 
России -  Конституционным судом РФ, а также 
и другими способами. Изменения конституции 
без изменения ее текста получили в российском 
правоведении название «преобразование Конс
титуции» [5, с. 30-39].

Немецкие ученые П. Лабанд и Г. Еллинек 
(XIX в.) под изменениями конституции подразу
мевали «изменения, сделанные в тексте консти
туции путем преднамеренного волевого акта», а 
под ее преобразованием -  «изменения, которые 
оставляют этот текст формально неизмененным 
и вызываются обстоятельствами, которые не 
сопровождаются намерением произвести изме
нения или созданием такового намерения» [6; 7].

Преобразование либо развитие Конститу
ции без внесения в нее изменений и дополне
ний признавали также английские и французс
кие исследователи XIX в. [8; 9]. Русский ученый 
Ф.В. Тарановский отмечал: «Эти два порядка 
несомненно действуют во всех государствах. 
Взаимоотношение между ними устанавливается 
различное, в зависимости от своеобразия усло
вий политической жизни той или другой стра
ны» [10, с. 502-503].

Среди современных исследователей пробле
му преобразования конституции отрицательно 
оценивал А.А. Белкин, хотя он и подчеркивал 
актуальность различия терминов «изменение» и 
«преобразование» Конституции в плане ее пра
вовой охраны [11, с. 42,48].

Практическая значимость проблемы преоб
разования Конституции подчеркивается мно
гими зарубежными правоведами [12; 13; 14]. 
Элементы преобразования Конституции без из
менения ее текста имели место на протяжении 
всей истории конституционного развития со
ветского государства. В 1923 г. М.А. Рейснер 
констатировал, что вопросы изменения Консти
туции РСФСР 1918 года сосредоточены целиком 
«в руках высшего советского органа, т.е всерос
сийского Съезда Советов», постепенно без вне

сения поправок в Конституцию стали прерогати
вой ВЦИКа [15, с. 403-404]. Это преобразование 
осуществлялось в «мягкой» либо в «жесткой» 
формах. В первом случае законами или указа
ми предварительно фактически решались воп
росы конституционного значения, изменение 
же Конституции осуществлялось лишь в после
дующем.

А.В. Мицкевич обращал внимание на то, что 
«действие Конституции подвергается измене
нию еще до того, как Верховный Совет СССР 
принял закон об изменении ее текста. Такую 
практику нельзя признать правильной ни с юри
дической точки зрения, ни по существу. Она не 
способствует укреплению стабильности Конс
титуции, создает возможность фактического 
разрешения конституционных вопросов до того, 
как была соблюдена процедура принятия соот
ветствующего решения» [16, с. 198].

В советский период сначала принимались 
конституции, а затем вносились в них поправки. 
«Мягкая» форма преобразования Конституции, 
как правило, в последующем влекла за собой 
внесение изменений и дополнений в конститу
ционный текст. При «жесткой» же форме преоб
разовательные акты и практика непосредствен
но развивают, дополняют конституционные 
нормы. Конституционная практика в первые го
ды существования СССР обусловила необходи
мость для Основного закона выхода вообще за 
пределы тех предметов ведения, которые были 
определены для советского федеративного госу
дарства в статье 1 Конституции СССР 1924 года. 
Существовала практика изменения Конституции 
с помощью законов, принимаемых в особом по
рядке. В статье 174 Конституции СССР 1977 го
да устанавливалось, что изменения в Конститу
ции производятся решением Верховного Совета 
СССР, принятым большинством не менее чем 
в две трети голосов от общего числа депутатов 
каждой из его палат. До 1990-х гг. принятие в 
СССР решений конституционного характера без 
модернизации Конституции обусловливалось ее 
формальным и декларативным характером, а по
тому и игнорированием ее, а также тем, что выс
ший представительный орган власти служил в 
советский период только декорацией для «штам
пования» решений ЦК КПСС -  подлинного цент
ра государственной власти. В начале 1990-х гг. 
развернулось противоборство политических 
сил, начался переход к новому конституционно
му строю и со всей очевидностью выявился от
рыв конституционных норм от социально-эко
номических и политических реалий страны. По
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актуальным конституционным проблемам стали 
приниматься обыкновенные законы, без пред
варительного изменения Конституции. Такая 
практика имела место в 1990-1993 гг., в период 
развала СССР и образования на постсоветском 
пространстве новых независимых государств.

В «жестких» конституциях не подлежат пе
ресмотру нормы, закрепляющие важнейшие 
принципы, касающиеся основ общественного и 
государственного строя, правового положения 
человека и гражданина, в некоторых случаях -  
порядка изменения конституции. Пределы таких 
запретов различны. Иногда они ограничиваются 
одним положением, не подлежащим изменению 
(например, о республиканской форме правления 
-  во Франции), иногда двумя (о республиканской 
форме правления и многопартийности -  в Мав
ритании), изредка пятью (в Бразилии) и боль
шим числом положений (например, в Греции, 
Намибии, Португалии, Румынии). Конститу
ция РФ 1993 года запрещает что-либо изменять 
в трех ее главах («Основы конституционного 
строя», «Права человека и гражданина», «Поря
док изменения Конституции»),

Оценка содержания таких запретов неодноз
начна. Предметные запреты (например, относи
тельно формы правления -  в Италии или феде
рального устройства -  в Бразилии) понятны даже 
без ссылок на конкретные статьи конституций 
этих стран, ибо речь идет о принципиальных воп
росах их национальной государственности. Зап
реты же формального характера относительно 
изменения многих статей или даже целых глав и 
разделов могут вызвать различные суждения. За
мысел разработчиков конституции бывает поня
тен, но формулировки отдельных статей не всегда 
оказываются бесспорными, что создает сложнос
ти как при издании законов в развитие конститу
ции, так и в правоприменительной практике.

Ограничения в части внесения изменений 
в конституции могут носить временный харак
тер. Иногда уже при принятии Основного зако
на устанавливается, что никакие изменения не 
могут в него вноситься в течение определенно
го числа лет (например, пяти лет — в конститу
циях Греции 1975 года, Португалии 1976 года, 
Бразилии 1988 года). Такой запрет связан с тем, 
что в течение первых лет действия конституции 
происходит формирование предусмотренных ею 
государственных структур и других институтов, 
и прерывать этот процесс внесением в конститу
цию каких-либо поправок представляется преж
девременным. Однако и в этом случае иногда 
может возникнуть такая необходимость.

Целесообразным можно считать наличи» 
ряде конституций запрета на внесение в их теі 
изменений во время определенных ситуаці 
Например, на период введения чрезвычайно 
военного, исключительного положения (Бра 
лия, Испания, Румыния и др.) или в связи с і 
сягательством на территориальную целостно» 
страны (Франция, Гвинея).

Государственная значимость указанных з; 
ретов зависит от сложившихся условий. Б 
государственных переворотах конституция 
только может быть изменена, но и приостан» 
лена и даже отменена актами пришедших к вл 
ти сил. В России в сентябре-декабре 1993 г. 
период противоборства парламента и презид» 
та РФ, которое дошло до вооруженных про' 
востояний, действия многих положений Ко» 
титуции СССР 1977 г. были приостановле 
(фактически же ее нормы не действовали поч 
в полном объеме).

Неизменность конституции в юридическ 
плане зависит от порядка изменения самой ш 
мы о запретах ее корректировки. Юридическ 
гарантией стабильности конституции являеі 
неизменяемость самой статьи, которая пред; 
матривает порядок изменения конституции. Г 
статья 135 Конституции РФ устанавливает, ч 
положения главы 9, посвященные процедуре 
пересмотра, не могут быть изменены в рамк 
данного текста Конституции; они могут бь 
пересмотрены только при принятии новой Кш 
титуции РФ.

На практике изменить Основной закон ь 
жет либо парламент (в ФРГ), либо парламе 
при обязательном согласии законодательн; 
собраний определенного большинства субы 
тов федерации (в России), либо народ посред» 
вом референдума (в Дании), либо совмест 
парламент и референдум, когда последний оде 
ряет (не одобряет) изменения, принятые napj 
ментом.

Иногда в одной и той же стране поправ 
в конституцию могут вноситься несколькиі 
способами (например, во Франции это впра 
сделать отдельно и парламент на совмести» 
заседании обеих палат, и избиратели путем j 
ферендума). В единичных странах право вне» 
ния изменений в конституцию или в наибол 
важные ее статьи предоставлено только надго 
ламентскому органу (например, в Индонсзч 
Т уркменистане).

Далеко не все субъекты, являющиеся субъс 
тами права законодательной инициативы, с 
ладают правом предложить внести поправку
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конституцию. В России отдельный депутат мо
жет внести законопроект, но предложить поп
равку к Конституции вправе только группа пар
ламентариев в составе V от численности любой 
палаты. В Бенине и Мавритании такая группа 
должна включать У3 всех депутатов, на Филип
пинах -  3/4. Обычно таким правом наделяются 
также глава государства, палаты парламента, 
правительство. Подобный порядок действует и 
в России.

В ряде стран законопроект о поправке к 
конституции может быть внесен в порядке на
родной законодательной инициативы (напри
мер, в Швейцарии для этого необходимы подпи
си 50 тыс. избирателей, в Австрии -  100 тыс., в 
Литве -  300 тыс., в Италии -  500 тыс.). В США 
инициатором поправки может быть любой депу
тат и сенатор (ими за все время действия Конс
титуции 1787 года было внесено более 10 тыс. 
предложений, из которых парламент США при
нял 40, а штаты ратифицировали 27; таким обра
зом, за всю историю этой страны в Конституцию 
были внесены всего 27 поправок).

При двухпалатном парламенте закон о вне
сении изменений и дополнений в конституцию 
обычно принимается раздельно каждой палатой 
квалифицированным большинством голосов де
путатов (например, 2/3, 3/5) -  либо окончатель
но, либо с последующим утверждением данно
го закона на референдуме. В немногих странах 
он принимается, как уже указывалось, надпар- 
ламентским органом, иногда же -  на совмест
ном заседании палат парламента (например, в 
Казахстане, Бразилии, Мексике). В Венгрии и 
Польше -  большинством в 2/3 голосов от обще
го числа парламентариев в присутствии не менее 
половины депутатов соответственно от Госуда
рственного собрания и Сейма. В Словакии -  не 
менее 3/5 голосами от общего числа депутатов 
Национального Совета. В Чехии -  3/5 голосами от 
общего числа депутатов и 3/5 голосами от числа 
присутствующих на заседании сенаторов. В ряде 
стран -  только путем референдума (например, в 
Дании, Египте, Филиппинах).

Как видим, конституции ряда стран не рас
ширяют перечня субъектов права законодатель
ной инициативы по пересмотру Основного за
кона, не предусматривают каких-либо особых 
процедур внесения в него изменений в проти
вовес общим законодательным процедурам и не 
определяют пределов возможного пересмотра, 
ограничиваясь лишь установлением необходи
мого для принятия соответствующего закона ко
личества голосов парламентариев.

Изменение конституции возможно не только 
путем внесения отдельных поправок, но и пос
редством новой редакции ее текста. Последнее 
имеет место в случае кардинальных изменений 
условий жизни общества (как, например, в Венг
рии в 1990 г. -  при переходе от тоталитарного 
режима к демократическому строю). При этом, 
по сути, происходит внесение поправок в весь 
текст Конституции.

Подобное изменение конституции имеет 
свои плюсы и минусы. С одной стороны, это уп
рощает процедуру приспособления конституции 
к новым условиям, при сохранении ее стабиль
ности. Но с другой -  это кардинальное изменение 
осуществляется парламентом, без всенародного 
обсуждения и референдума, что представлялось 
бы целесообразным, поскольку речь идет по су
ществу о новом Основном законе.

Изменение конституций происходит также 
посредством толкования ее норм уполномочен
ными на то органами (обычно органами консти
туционного контроля). Известно, например, что 
большая часть изменений Конституции США 
была осуществлена не законодателем, а в ре
зультате официального толкования Верховным 
судом США. В распоряжении Конституционно
го суда ФРГ имеется такое средство, как «сооб
разное толкование», т.е. суд оставляет норму 
в силе, но дает ей свое толкование. Конечно, 
в данном случае велика вероятность наруше
ния конституции. Может возникнуть и вопрос 
о «конкуренции» актов толкования с интерпре
тируемыми конституционными нормами, когда 
накопленная масса таких конституционных тол
кований достигает «критического» уровня, при 
котором уже можно будет говорить об обнов
лении конституции. Поэтому толкование конс
титуции должно иметь определенные границы, 
закрепленные в действующей Конституции.

Конституционный закон о внесении попра
вок в конституцию, как правило, не подлежит 
наложению отлагательного вето главы госуда
рства и должен быть опубликован. Лишь в не
которых странах (Нидерланды, Пакистан) право 
такого вето распространяется и на такие законы, 
но оно практически не применяется.

Таким образом, практика внесения изме
нений и дополнений в Основной закон приме
няется во многих государствах мира. Измене
ния и дополнения, вносимые в Конституцию 
государства, должны служить устранению ее 
юридических дефектов: восполнять пробелы, 
ликвидировать противоречия, восстанавливать 
нарушенный баланс прав и обязанностей субъек
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тов права. Реализовывать конституционные 
поправки нужно системно, обеспечивая связи 
между изменяемыми и сохраняемыми статьями 
Основного закона. Необходимо своевременно 
и правильно прогнозировать правовые последс

твия внесения поправок, их влияние на де 
вующие нормативные правовые акты, а те 
предвидеть экономические, социально-пол 
ческие и культурные последствия проведен 
юридических новаций.
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