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Аннотация
Автор, мақалада Қазақстан   мемлекеттілігін   құрудың   бастапқы   кезеңінде   терең   жан-жақты реформаларды жүзеге асыру үшін республикадағы негізгі экономикалық және саяси қатынастарды түбегейлі өзгертетін, сапалық тұрғыдан жаңа нормативтік-құқықтық база қажет болғандығын. Бұл тұрғыда біздің еліміздің ішкі мемлекеттік өмірінің тұрлаулылығы мен мемлекетаралық қатынастарының дамуында республиканың жоғары өкілді заң шығарушы органы – ҚР Парламенті аса маңызды тұрақтандырушы рөл атқаратындығын. Ол өзінің мұндай тұрақтандырушы рөлін басты қызметі – заң шығару арқылы жүзеге асырады. Осы тарихи міндетті іске асырудағы Парламенттің атқарған зор рөлін атап көрсетіп кетен. 
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Annotation 
In article problems of constitutional legal status of two-chamber parliament are analyzed. On the basis of the analysis of modern researches in the Republic of Kazakhstan and the foreign states topical issues of formation and development of this legal institute are brought up. For years of sovereign development of Kazakhstan the parliamentarism became an integral part of political system of the country. However it gradually collected, was balance of public interests, the system of controls and counterbalances in state system was debugged. Also the legislative base which provided success of the begun liberal reforms was at that time put.
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Парламент заң шығармашылығын жүзеге асыру арқылы түрлі әлеуметтік, саяси, экономикалық реформалардың жүргізілуіне негіз қалады, дер кезінде, қажетті заңдар шығару арқылы мемлекет пен қоғамды тиімді реформалаудың алғышарттарын жасады. Олай дейтін себебіміз, түбегейлi республикалық реформаларды iске асыру берiк, жетiк заңдылық базасын жасамай мүмкiн емес. Реформалардың жүзеге асырылуы заң шығару процесiнiң тиiмдi тетiктерiн орнықтырумен, заң шығару қызметiн жетiлдiрумен, республикада заң шығармашылығының деңгейiн ең бiр жетiк жоғары сатыға көтерумен байланысты. Олай болса, Республикада   қалыптасқан  саяси-қоғамдық, құқықтық жағдайлар мен мемлекет алдында тұрған мiндеттер құқықтық, саяси, экономикалық және әлеуметтiк реформаларды дер кезiнде қажеттi заңмен қамтамасыз етуге, заң шығармашылығының ең бiр жетiк және қолайлы тетiктерiн жасауға, заң шығару қызметін, процесiн  жетiлдiруге  байланысты  мәселелердi өз уақытында  зерттеудi, теориялық тұрғыдан негiздеудi қажет етедi. Өмірде парламентшілердің заң шығару қызметінде (заң шығару бастамашылығы сатысын  қоса алғанда) проблемалық жағдайлардың кездесіп   тұратын кездері бар. Олардың бірі-депутаттардың заң шығару бастамашылығы құқығын жүзеге асыруына байланысты. Қазақстан Республикасында заң шығару бастамашылығы құқығын Республика Президенті, Парламент депутаттары, Республика Үкіметі иеленеді. Осы аталған субъектілердің тиісті құқықты жүзеге асыру мәселесіне келсек, тәжірибе көрсетіп отырғандай,  санының көптігіне қарамастан Парламент депутаттары заң жобасын енгізушілердің ішіндегі тиісті құқықты ең аз пайдаланатын субъект болып табылады. Нақты айтсақ, заң шығару бастамашылығы құқығы субъектісі ретінде Парламент депутаттары өздерінің заң жобасын енгізу мүмкіндігін жиі пайдаланбайды. Оны жылдарға шағып қарастырсақ, өткен жылдар ішінде  Парламент (І-ІV  сайланымда) 1762 заң қабылдаған, оның ішінде Қазақстан Республикасы Президентінің бастамасы бойынша - 6, Қазақстан   Республикасы  Үкіметінің бастамасы бойынша-1648 және Қазақстан Республикасы Парламенті депутаттарының бастамасы бойынша 108 заң.Төрт сайланым ішінде Қазақстан Республикасы Парламенті депутаттарының бастамасы бойынша қабылданған заңдардың үлесі қабылданған заңдардың жалпы санына шаққанда 6,1%-дан аспайды. 
Заң шығару бастамашылығы құқығының келесі субъектісі – Республика Үкіметі биліктің атқарушы тармағының жүйесін басқаратын орган ретінде заң шығару процесіне қатысу үлесі бойынша негізгі орынға ие. Осы фактіні  ескере отырып кезінде З. Федотованың «биліктің атқарушы органы заң шығару бастамасының негізгі көзіне айналды. Бұл оған «өзінің» жобаларын немесе өзі мақұлдайтын заңнамалық актілерді Парламент арқылы өткізуге мүмкіндік береді. Үкімет жоғары деңгейдегі сапалы заң жобаларын әзірлеу үшін қажетті барлық мүмкіндіктерге ие болғандықтан, бұлай болуы орынды» деген пікірімен келісуге болады [1, 22 б.].
Республика заңнамасына сәйкес заң шығару бастамасы ретінде тиісті субъектілердің Парламент қарауға міндетті заң жобасының және Парламенттің өзге заң актісінің мәтінін ресми енгізуі ұғынылатындықтан заң актiсiнiң мәтiнiн дайындау, жасау Парламент қабырғасынан бөлек, тыс жүзеге асырылады. Заң жобасын Мәжiлiске енгiзушi субъектiлер Президент, Парламент депутаттары және Үкiмет қана болғанымен, оны жасаушылар қатарында өзге де тұлғалар болуы мүмкiн. Конституцияның заң шығару бастамашылығы құқығы субъектiлерi ретiнде осы 3 субъектiнi ғана бекiтуi Қазақстанның өзге мүшелерi бұл процестен аластатылған немесе қол үзген деген қорытынды жасауға негiз болмайды. Аталмыш заң шығару бастамашылығы құқығы субъектiлерi заң жобасын енгiзедi, ал оны әзiрлеу жөнiнде ұсыныс немесе заңның бастамашылық жобалары мемлекеттiк және мемлекеттiк емес ұйымдар мен жеке адамдардан туындалуы мүмкiн.
Қазақстан Республикасы Парламентi депутаттарының заң шығару бастамашылығы тәртiбiмен дайындалатын заңдар жобаларының әзiлеушiлерi Парламент депутаттарының өздерi болып табылады. Ал, Үкiмет заң   жобасын дайындауды өзiне бағынысты мемлекеттiк органдар мен ұйымдарға тапсыра алады немесе оны дайындауды шарттық негiзде мамандарға, ғылыми мекемелерге, жеке ғалымдарға немесе олардың ұжымдарына, соның iшiнде шетелдiктерге  тапсырыс бере алады. Сондай-ақ, Үкiмет балама заң жобаларын дайындауды жүзеге асыруы  мүмкiн. Бұл жағдайда ол балама жобалар дайындауды бiрнеше мемлекеттiк органдар мен ұйымдарға тапсыруға немесе олардың дайындалуын шартты негiзде, оның iшiнде конкурс бойынша бiрнеше ғылыми ұйымдарға немесе ғалымдарға тапсыруға құқылы. Аталған жағдайлардан байқайтынымыз Парламент депутаттары заң жобасын әзiрлеудi тек өздерi ғана жүзеге асырады. Олар белгiлi бiр тұлғаларға өтiнiш жасауы мүмкiн, бiрақ мiндеттей алмайды. Ал, келесi жағдайда, Үкiмет заң  жобасының мәтiнiн Мәжiлiске енгiзедi, ал оны әзiрлеудi көптеген  тұлғалар (мемлекеттiк органдар мен ұйымдар, шарттық негiзде, конкурстық негiзде өзге де тұлғалар) атқарады. Мiне, дәл осы жағдайлар депутаттардың заң шығару бастамашылығы құқығын жиi қолданбауының себептерiнiң бiрi болып табылатындығын көрсетедi. Депутаттардың тиiстi құқықты жүзеге асыруына қарсы келетiн келесi керi қадам-заң жобаларын енгiзуде Үкiметтiң оң қорытындысын алуы. Үкіметтің оң қорытындысын алмаса, депутаттардың заң шығару бастамашылығы құқығы да жүзеге аспайды. Депутаттар, әрине барлық заң жобалары бойынша Үкiметтiң оң қорытындысын алуы тиiс емес. Оң қорытынды мемлекеттiк кiрiстi қысқартатын немесе мемлекеттiк шығысты ұлғайтатын заң жобалары үшiн мiндеттi. Алайда, қазiр қандай қатынастың болмасын құқықтық реттелуi көп жағдайда қаражаттың шығынымен байланысты болғандықтан, депутаттардың заң шығару бастамашылығы құқығын көбiне өзi дербес жүзеге асыра алмайды. Депутаттардың мемлекеттік кірісті қысқартатын немесе мемлекеттік шығысты ұлғайтатын заң жобаларына Үкіметтің оң қорытындысын алуы практикасына көз салсақ, I-IV сайланымда депутаттар әзірлеген заң жобаларына Қазақстан Республикасының Үкіметі жалпы саны 257 қорытынды берген. Оның ішінде оң қорытынды - 108, теріс қорытынды-149, оның ішінде «шығысты» талап етеді деп берген қорытынды-60. Байқап отырғанымыздай, Парламент депутаттарының әзірлеген заң жобаларының 60 пайызға жуығы Үкіметтің оң қорытындысын ала алмауы себепті Мәжіліске енгізілмей қалған. Біздіңше мұның теріс салдары болуы мүмкін, нақты айтсақ мұндай жағдай депутаттардың белсенділігіне кері әсерін тигізеді. Республика Президентінің заң шығару бастамасы тәртібімен Парламент мәжілісіне енгізілген заңнамалық актілердің жобалары үшін мұндай қорытындының болуы талап етілмейді. Заң жобаларының көп болуы, тiптi оның балама жобаларының әзiрленуi белгiлi бiр қатынасқа қатысты ой-пiкiрлердiң алуандығының арқасында қажеттi, ең бiр дұрыс шешiмдi таңдап алуға, сөйтiп сындарлы, сапалы заң жобасының дайындалып Мәжiлiске енгiзiлуiне жағдай тудырады. 
Заң жобасын дайындау жолдарының көптiгi тиiстi жұмысқа зор тәжiрибесi мен дағдысы, қажеттi бiлiмi бар мамандардың  қатысуына бiраз мүмкiндiктер тудырады. Бiрақ, бiздiң қазiргi жағдайымызда заң жобасын әзiрлеушi уәкiлеттi органдар жобаны дайындау жөнiндегi жұмысқа бiлiктi мамандарды емес тиiстi салада тәжiрибесi мен бiлiмi жеткiлiксiз жас мамандарды тартып жатқан жайлары бар. Өмiрлiк үлкен тәжiрибелерi бар ғалымдар, әсiресе заңгерлер бұл iстен тыс қалып қоюда. Ал, ондай, пiскен адамдардың заң жобаларын жасау iсiне қатыстырылуы оң нәтиже бередi, сондықтан да ол бiраз шетел мемлекеттерiнде бiраз уақыттан берi қолданым табуда. Осы орайда белгiлi профессор С.А. Табановтың келтiрген АҚШ практикасында қолданылатын мына бiр институтқа тоқталып кетсек деймiз: «Америка Құрама Штаттарында көптеген заң шығарушы органдар арнайы түрде кәсiби заң жасаушылардың тұтас санын жалдайды. Бұған Калифорния штатының заңдылық жөнiндегi Кеңесi өте тамаша мысал болып табылады. Бұл орган 1913 жылы арнаулы қаулыға сәйкес заң жобаларын, резолюциялар мен өзге де заңдылық шараларын жасауда заң шығару органының мүшелерiне көмек көрсету үшiн құрылған. Осы мiндеттi жүзеге асыру үшiн заңдылық жөнiндегi Кеңес 70 адам шамасында заңгерлер және олар үшiн көмекшiлер iрiктейдi. Заңдылық жөнiндегi Кеңес пәнi бойынша бөлiнген. Мысалы: қылмыстық және қылмыстық iстер жүргiзу құқығы саласында жұмыс әртүрлi қылмыстар мен жазаларға арналған. Кеңеске белгiлi бiр заңды құрастыруға сауал  немесе мәлiмдеме (заявка) түскенде ғана заң жобасы пайда болады. Мұндай сауал нақты адамнан жазбаша түрде келiп түсуi немесе телефон бойынша қабылданылуы мүмкiн...» [2, 99-101 б.].
Республикамыздың Парламентiнiң қолында заң жобасы жұмысын ұйымдастыратын, заң жобасын дайындайтын мұндай  орган  болмағанымен,   Үкiметтiң заң шығару бастамашылығы құқығын жүзеге асыруды жеңiлдету, жеделдету, заң жобасы қызметiн жетiлдiру үшiн Үкiмет жанынан консультативтiк-кеңесшi орган-заң жобалау қызметi мәселелерi жөнiндегi ведомствоаралық комиссия құрылған. Бұл органның қызметiнiң басты   мақсаты Қазақстан Республикасы Үкiметiнiң және уәкiлеттi мемлекеттiк органының  заң  жобалау  қызметiн жетiлдiру жөнiндегi ұсыныстарды  жасау  болып табылады. 

Кезінде Парламент Мәжілісі Төрағасының орынбасары С. Дьяченко заң шығару процесінде кездесетін проблемалардың аз емес екендігін көрсеткен еді. «Заң шығару үрдісінің тиімділігін төмендетуге айтарлықтай ықпал етіп отырған жәйттардың бірі заң шығару саясатының әлсіз жоспарлануы, сонымен қатар, белгілі бір реттеу саласында қандай да бір жаңа заңдар немесе заңдар топтамасының қажеттігін негіздейтін бастапқы ақпараттың жетіспеушілігі дер едім. Мұның өзі заң шығару саясатын айқындайтын субъектілер мен заң әзірлеушілер арасындағы өзара қарым-қатынас деңгейінің жетіспеушілігінен туындайды. Талдау жұмысының нашар жүргізілуі, заңды іске асыру барысында туындайтын проблемаларды көре білмеу, орынсыз асығыстықпен қабылданған заңдар, түптеп келгенде, қоғамның саяси, құқықтық, әлеуметтік және экономикалық қажеттіліктерін   тиісінше қанағаттандыра алмайды. Заң жобасымен жұмыста осы кемшіліктер депутаттар тарапынан байқалып жатса, жақсы әрине, ондай жағдай жиі кездеседі. Ондайда, заң жобасы талқылауға қабылданбайды, не болмаса пысықтауға жіберіледі. Бірақ, іс жүзінде бұл үнемі орындала бермейді» [3, с. 2]. Оған қоса заң жобаларын мемлекеттік тілде әзірлеуге көшу мәселесі де қиын.  

Осы аталған, негізінен заң шығару бастамашылығы сатысында кездесетін проблемаларды шешу үшін, қалыптасқан жағдайды түзету үшін кезінде Парламент Мәжілісі төрағасының орынбасары келесідей амалдар ұсынған болатын: 

1) заң жобаларын жоспарлауды жаңа саяси, құқықтық және ұйымдастырушылық деңгейге қоятындай шаралар кешенін қабылдау қажет.   Олар негізінен құқықтық реттеудің бүкіл аясын терең ғылыми зерттеуді ұйымдастыруға, оның қажеттіліктеріне, сонымен қатар бар құқықтық норманың іс жүзінде жүзеге асырылуына қатысты. Ол үшін: 

2) тиісті азаматтық институттар мен халықаралық ұйымдардың көмегін кеңінен пайдалана отырып, тәуелсіз және ведомстволық, ғылыми-зерттеу құрылымдарын құру қажет; 

3) арнайы ғылыми және тәуелсіз сараптаманы, ең алдымен заңдардың экономикалық және құқықтық сараптамасын айтарлықтай күшейту керек; 

4) заңдарды әзірлеу, талқылау және қабылдау процесіне, сондай-ақ қолданыстағы заңнаманың тиімділігін зерделеуге белсене қатысуға құқық қорғау органдарының өздеріне мүмкіндік беретін тетіктерді жасау қажет                 [4, с. 11].
Парламенттің заң шығару қызметінде кездесетін келесі бір проблемалық жәйт–Үкіметтің Парламенттің заң шығару қызметіне жасайтын ықпалы. Ашып айтсақ, 1995 жылғы Конституция Республиканың заң шығару қызметіне үлкен жаңалық енгізді, басқаша айтқанда, Парламенттің заң шығару қызметіне ықпал етудің маңызды бір механизмін қалыптастырды. Яғни, бұл Конституциямен Парламенттің заң шығару қызметіне Республика Үкіметінің (Премьер-Министр арқылы) қатысуының негізі жасалды. Аталмыш Конституцияға сәйкес Парламент (Мәжіліс) заң шығару бастамасымен Үкімет енгізген заң жобасын қабылдамаған жағдайда Премьер-Министр палаталардың бірлескен отырысында Үкiметке сенiм бiлдiру туралы мәселе қоюға құқылы болды. Бұл мәселе бойынша заңнамада «дауыс беру сенiм туралы мәселе қойылған сәттен бастап қырық сегіз сағаттан ерте өткізілмейді. Егер сенiмсiздiк білдіру туралы ұсыныс Палаталардың әрқайсысының депутаттары жалпы санының көпшілік даусын ала алмаса, заң  жобасы  дауысқа  салынбай  қабылданды деп есептеледi» деп бекітілді. Байқап отырғанымыздай, Парламенттің Үкіметке сенімсіздік білдіре алмауы Үкімет енгізген заң жобасының тіптен үтір-нүктесіне дейін өзгертілместен, енгізілген редакциясында заң болып қабылданатындығын көрсетеді. Республика Конституциясына енгізілген 2007 жылғы 21 мамырдағы өзгертулер мен толықтыруларға дейін Парламенттің Үкіметке сенімсіздік білдіруі Президенттің Парламентті не Үкіметті таратуының негіздерінің бірі болып табылатындығы реттелген еді. Бүгінде Президенттің Парламентті тарату құқығы сақталғанымен, тарату жағдайлары нақты қарастырылмаған. Бұл жағдай Парламенттің Үкіметке сенімсіздік білдіруі (заң жобасын қабылдамауға байланысты) Президенттің оны (Парламентті) таратуы үшін негізі болып табылмайтындығын білдірмейді. Олай болса, Премьер-Министрдің аталмыш құқықты, яғни сенім білдіру мәселесін қою құқығын пайдалану арқылы Парламенттен тиісті заң жобасын өткізуін оның  (Үкіметтің)Парламенттің заң шығару қызметіне, сол арқылы   республика  халқының еркінің заңдастырылуына араласуының ең ықпалды көрінісі ретінде бағалауға болады. Мұнда Парламенттің емес, Үкіметтің заң шығаруын көруге болады. Себебі, Парламенттің Үкіметке сенімсіздік вотумын білдіре алмауы, атап кеткеніміздей, Үкіметтің енгізген заң жобасының мәтінінің алғашқы қалпында, ешбір өзгеріссіз, толықтыруларсыз заңға айналатындығын көрсетеді. Үкіметтің енгізген заң жобасының Парламентте қабылданбауына байланысты Премьер-Министрдің тиісті құқығын пайдалана отырып заң жобасын қабылдаттыруы  тиімді деп айта алмаймыз. Себебі депутат сайлаушыларынан, халықтан заң шығаруға, оның еркін білдіруге өкілдік алған тұлға. Ал Үкімет болса Парламент қабылдаған заңдарды атқарушы субъект әрі ол халықтың өкілі емес, сонымен қоса ол қандай да бір заңның қабылданылуына мүдделі болуы мүмкін. Оны тиісті институттың қолданылуының күні кешегі практикасынан   байқауға болады. Конституцияға сәйкес Үкiмет бұл құқықты жылына екi реттен артық пайдалана алмайды. 

ҚР Парламентінің заң шығармашылығы арқылы елде түбегейлі   әлеуметтік-экономикалық және саяси реформалардың табысты жүргізілуі мүмкін. Парламенттің заң шығару қызметi - бұл   құқық   нормаларын   жасау   арқылы халықтың еркiн заңға айналдыратын шығармашылық интеллектуалдық қызмет. Осы қызмет арқылы халықтың еркi жоғары заңи күшке ие болады және құқық субъектiлерi арасындағы негiзгi және жалғаспалы қоғамдық қатынастарды реттеу үшiн бағытталған жалпыға мiндеттi мiнез-құлық ережесiне айналады. 
Заң шығармашылығының жемісі – заңдардың сапалы, тиімді, қоғам өмірінде беделді болуы заң ғылымынан заң шығару қызметін әр кезде де жетілдіріп отыруды, оның дәрежесін көтеретін түрлі жағдайларды танып, табуды және заңдар шығару қызметін халықаралық деңгейге сәйкестендіруді талап етеді. Бәрінен бұрын қазіргі уақытта заңдардың сапалы болуы үшін қойылатын талап–Республикамыздың заң шығармашылығы қызметі мәселелерін толық реттеу, кездесетін кемістіктер мен кемшіліктерді жою, олқылықтардың орнын толтыру болып табылады. Қазақстан Республикасының Конституциясы Республикамыздың заң шығармашылығының басты, негізгі қатынастарын реттеп, белгілейтін іргетас болып табылғанымен, бүгінгі күнгі заң шығару практикасы толық көлемде қазіргі заман ұығымы ұысынып отырған талаптар мен өркениет өлшемдеріне сай келе бермейтіні ешкімге құпия сыр емес. 
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