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В первую 1Конституцию Кыргызской Респуб-
лики 1993 г.2 изменения и дополнения вносились 
семь раз – в 1994, 1996, 1998, 2003, 2006, в ян-
варе и октябре 2007 г. Все эти изменения были 
в основном связаны с правовым регулированием 
полномочий и взаимоотношений между двумя 
основными органами государства, получающи-
ми свою легитимность на всеобщих выборах и 
имеющими право выступать от имени народа 
Кыргызстана, – президентом и парламентом. 
Однако наделение Конституцией этим правом 
одновременно и президента, и Жогорку Кенеш3, 
содержит в себе опасность, вытекающую из са-
мой сути подобных форм правления и заключаю-
щуюся в возможности конфликтов между ними. 
В силу своего раздельного всенародного избра-
ния президент и парламент становятся средото-
чием и выразителями основных конфликтующих 
интересов общества. При этом они считают себя 

1  И.о. профессора Американского университета в Централь-
ной Азии, кандидат юридических наук, доцент (E-mail: 
gtiskakova@mail.ru).

2  “Кыргызстан” и “Кыргызская Республика” (далее – КР) – 
официальные названия Республики на русском языке, кото-
рый в Кыргызстане носит статус языка межнационального 
общения.

3 Парламент Кыргызской Республики. 

ни в чем не уступающими другой ветви власти 
и поэтому часто не хотят идти на взаимные ус-
тупки. Новая Конституция Кыргызстана, приня-
тая 27 июня 2010 г. на референдуме в тяжелых 
для страны условиях сильной дестабилизации и 
поменявшая форму организации государствен-
ной власти, тем не менее сохранила всена-
родную легитимизацию как парламента, так и 
президента.

Проблема противостояния между президентом 
и законодательной ветвью власти распространена 
среди многих постсоветских государств, являю-
щихся в большинстве системами со всенародно 
избираемым президентом, за исключением Мол-
довы и некоторых прибалтийских стран. И хотя 
небольшие несогласия не угрожают стабильности 
и развитию государства, хронические конфликты 
между разными ветвями власти могут привести 
к тупиковым ситуациям и конституционным 
кризисам, как это имело место в России в 1993 г., 
в Белоруссии – между президентом Лукашенко 
и парламентом в 1995–1996 гг., в Украине – при 
президентах Кучме и Ющенко, в Кыргызстане в 
1994 и 2007 г., когда был распущен парламент, 
в Молдове, где из-за конфронтации между пре-
зидентом и оппозиционными парламентариями 
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система была реформирована в 2000 г. Таких 
примеров можно приводить множество.

В науке конституционного права многие пред-
ставители советской и постсоветской юридической 
науки, среди которых И.А. Денисов, М.И. Байтин, 
И.Д. Левин, Г.Н. Манов, В.С. Петров, Б.А. Старо-
дубский, Н.П. Фарберов, В.Е. Чиркин, А.А. Ми-
шин, А.С. Автономов, И.Л. Бачило, А.Д. Кери-
мов, Б.Н. Топорнин, Б.А. Страшун, Л.С. Мамут, 
А.В. Оболонский, М.Н. Марченко, И.Г. Шаблин-
ский, Н.А. Сахаров, Л.А. Окуньков, М.А. Крутого-
лов, А.Ш. Арутюнян, внесли вклад в исследование 
вопросов о способах организации верховной госу-
дарственной власти, порядка формирования ее ор-
ганов и их взаимодействия между собой и населе-
нием. Эти проблемы изучались как по отдельным 
странам, так и в сравнительном аспекте. 

Поскольку демократическая организация выс-
шей власти в государстве, всенародно избирае-
мые на состязательной основе президент, парла-
мент, их полномочия по взаимным сдержкам и 
противовесам – явления относительно новые для 
наших государств, понятно, что имеются значи-
тельные перспективы и потребности для иссле-
дования этих феноменов. Несмотря на наличие 
большого количества научных работ по этим во-
просам, многие исследовательские направления 
остаются еще не освоенными или изученными 
частично. В этих условиях опыт Кыргызстана – 
небольшого государства, в котором так часто 
изменялась Конституция, представляет интерес, 
поскольку здесь недостатки конституционных 
конструкций, имеющиеся и в других странах со 
сходными устройствами, обостряются социаль-
ными проблемами, которые не могут быть реше-
ны за счет богатых природных ресурсов. 

В статье проводится анализ изменений Консти-
туции в Кыргызстане, влияющих на правовое ре-
гулирование взаимоотношений между президен-
том и парламентом, и предлагаются устройства, 
которые позволили бы, по нашему мнению, до-
стичь оптимального баланса в организации вер-
ховной власти в пределах существующей формы 
правления и способствовали бы развитию страны 
в демократических правовых рамках.

Про Конституцию Кыргызстана 1993 г. прези-
дент А. Акаев писал, что в ней “не был решен до 
конца вопрос о власти”4. Согласно этой Консти-
туции только Жогорку Кенеш имел право вносить 
в нее изменения и дополнения. Однако на момент 
проведения референдума 22 октября 1994 г. он 
был распущен. Вместо проведения выборов в 

4 Акаев А. Памятное десятилетие. Бишкек, 2001. С. 164.

Жогорку Кенеш изменения в Конституцию о раз-
деле парламента на две палаты (Законодательное 
собрание, представляющее интересы всего на-
селения, в составе 35 депутатов, и Собрание на-
родных представителей, работающее сессионно, 
в составе 70 депутатов) были приняты на рефе-
рендуме, но при этом сохранилась компетенция 
однопалатного парламента. 

Полномочия между палатами парламента были 
разделены после внесения изменений в Консти-
туцию на референдуме от 10 февраля 1996 г. 
В результате этого референдума президенту 
больше не требовалось согласия Жогорку Кене-
ша для решения вопросов о структуре и составе 
правительства, об отставке премьер-министра и 
членов кабинета и формировании большинства 
центральных органов государства. За президен-
том были закреплены также значительные пол-
номочия в законодательной сфере, но при этом 
за законы по-прежнему отвечал парламент, а за 
исполнение законов – правительство. 

Изменения Конституции на референдуме 
17 октября 1998 г. вместе с введением частной 
собственности на землю изменили статус депу-
татов парламента: депутатский иммунитет был 
заменен индемнитетом; введен трехлетний ценз 
оседлости для депутатов Собрания народных 
представителей; подробнее урегулированы так-
же вопросы досрочного прекращения и лишения 
полномочий депутата.

Изменения Конституции на референдуме 
2 февраля 2003 г. были мерой вынужденной. Под 
давлением парламентской и внепарламентской 
оппозиций, поддерживаемых митингами и демон-
страциями протеста со стороны групп недоволь-
ных ухудшающимися экономическими условия-
ми в стране, президент и его окружение в июле 
2002 г. провели Общенациональный “круглый 
стол” с участием разных политических сил, а в 
сентябре собрали Конституционное совещание5. 
Проект изменений и дополнений в Конституцию, 
принятый Конституционным совещанием, был 
выставлен на всенародное обсуждение 17 ок-
тября 2002 г.6 Затем 2 января 2003 г. для “напи-

5  См.: Указ Президента КР “О мерах по подготовке конститу-
ционной реформы в Кыргызской Республике” от 26 августа 
2002 г.

6  См.: Указы Президента КР: “Об общенародном обсуж-
дении поправок Конституции Кыргызской Республики, 
выработанных на основе предложений и рекомендаций 
Конституционного совещания” от 17 октября 2002 г. 
(в ред. от 4 ноября 2002 г.); “О продлении общенародного 
обсуждения поправок в Конституцию Кыргызской Респуб-
лики, выработанных на основе предложений и рекоменда-
ций Конституционного совещания” от 28 ноября 2002 г.
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сания” новой редакции Конституции с учетом 
результатов всенародного обсуждения президент 
создал Экспертную группу7, состав, организация 
и ускоренные процедуры работы которой обес-
печили, несмотря на сопротивление единичных 
ее членов, одобрение спущенного им проекта, 
отличавшегося от варианта Конституционного 
совещания. Уже 13 января 2003 г. недоработан-
ный проект Конституции, в 23 положения кото-
рого позднее в спешке вносили дополнительные 
изменения8, был выставлен на референдум9. Ком-
промиссы, достигнутые в ходе работы Конститу-
ционного совещания, и зарождавшееся доверие 
были разрушены – значительно изменившийся 
текст Конституции был принят на референдуме 
без обсуждения. 

Президент Акаев называл референдумы “рефе-
рендумами о доверии президенту” или “вотумом 
доверия президенту”, или писал о поддержке 
подавляющего большинства10. Часто, используя 
этот неоднозначный политический инструмент 
и апеллируя к народному доверию, президент 
выходил победителем в противостоянии с пар-
ламентом страны. Однако одними из основных 
требований массовых протестов во время мар-
товских событий 2005 г., в результате которых 
президенту Акаеву пришлось бежать из страны, 
были окончание семейного правления, консти-
туционная реформа, создание общественного 
телевидения и борьба с коррупцией. Но реформы 
пошли не так гладко, как были изначально обе-
щаны. Делая разные попытки разработать или 
провести через общественное обсуждение нуж-
ный ему вариант, президент К. Бакиев медлил с 
официальным представлением своего проекта 
конституции. 

Очередные модификации в Конституцию были 
поспешно приняты Жогорку Кенешем и подпи-
саны президентом 9 ноября 2006 г. под нажимом 
внутрипарламентской оппозиции и многоты-
сячных митингов, проводившихся в Бишкеке. 
Однако в декабре 2006 г. уже противоположная 

7  См.: Указ Президента КР “О завершении общенародного 
обсуждения поправок в Конституцию Кыргызской Респуб-
лики” от 2 января 2003 г.

8  См.: Указ Президента КР «О внесении поправок в текст 
проекта Закона Кыргызской Республики “О новой редак-
ции Конституции КР”, вынесенного на референдум Указом 
Президента Кыргызской Республики “О проведении рефе-
рендума (всенародного голосования) в Кыргызской Респуб-
лике” от 13 января 2003 г. № УП-8» от 23 января 2003 г.

9  См.: Указ Президента КР “О проведении референдума 
(всенародного голосования) в Кыргызской Республике” от 
13 января 2003 г.

10 См.: Акаев А. Указ. соч. С. 164, 215, 234. 

группа депутатов “продавила” принятие тем же 
парламентом еще одной Конституции КР, под-
писанной президентом 15 января 2007 г. (далее – 
Конституция 2006 г. и январская Конституция 
2007 г.). 14 сентября того же года Конституцион-
ный суд КР отменил действие ноябрьской 2006 г. 
и январской 2007 г. Конституций, решив, что обе 
редакции были приняты с нарушением требова-
ний Конституции 2003 г. Венецианская комиссия 
в своем заключении от 15 декабря 2007 г. отме-
тила, что “это действительно очень необычно, 
если не беспрецедентно, чтобы конституцион-
ный суд объявил весь текст действующей кон-
ституции неконституционным”; “как правило, 
конституционные суды должны принимать свои 
решения на основе конституции, действующей 
на момент принятия решения”11. Но неожиданное 
для общественности решение Конституционного 
суда не застало президента Бакиева неподготов-
ленным. Уже через пять дней после оглашения 
упомянутого выше решения Конституционного 
суда на назначенном Указом Президента КР 
референдуме от 21 октября 2007 г. были при-
няты одновременно и Конституция, и Кодекс о 
выборах. 

Через полтора года после этих изменений, 7 ап-
реля 2010 г., после безуспешных попыток силово-
го подавления митингов, приведших к смерти 84 и 
ранению более 1500 мирных граждан, президен-
ту Бакиеву пришлось бежать из страны вместе со 
своими братьями и сыновьями. Основные требо-
вания протестантов – отмена повышенных в два 
раза тарифов на тепло- и электроэнергию, которые 
население должно было платить в основном при-
ватизированным не без участия сына президента 
частным энергокомпаниям, отмена приватизации 
за бесценок акционерных обществ “Кыргызтеле-
ком”, “Северэлектро” и “Востокэлектро” – были 
выполнены уже Временным правительством КР, 
которое также провело референдум по принятию 
последней Конституции. И хотя с этой Конститу-
цией форма правления в Республике кардинально 
склонилась в сторону парламентарной системы, 
президент остался всенародно избираемым, за 
ним сохранены значительные полномочия, не 
присущие подобной системе. 

Конституция определяет полномочия прези-
дента и парламента относительно вопросов, по 
которым они могут столкнуться. Это – вопросы, 

11  Европейская комиссия за демократию через закон (Ве-
нецианская комиссия). Заключение о конституционной 
ситуации в Кыргызской Республике, принятое Комиссией 
на ее 73-м пленарном заседании. Венеция, 14–15 декабря 
2007 г.
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касающиеся их нормотворческой деятельности, 
бюджета страны, формирования и отставки пра-
вительства, а также роспуска парламента12. 

В основном парламент ведает вопросами при-
нятия законов. Однако президент также может 
обладать большими полномочиями законода-
тельного характера – право законодательной 
инициативы, “вето”, принятие указов, вопросы, 
связанные с принятием бюджета, и назначение 
референдума. 

Президент Кыргызстана обладал правом за-
конодательной инициативы согласно всем 
редакциям Конституции. В различных странах 
субъекты права законодательной инициативы 
определяются по-разному: в классической пре-
зидентской системе США – только парламента-
рии13, во многих парламентах примерно 80% всех 
законопроектов поступают от правительства14. 
Так, в Великобритании – 95, а в Италии – 70% 
всех законов принимаются по инициативе прави-
тельства (1978–1982 гг.)15. В Кыргызстане с 1995 
по 2000 г. в среднем правительство вносило 56.2% 
всех законопроектов, президент – 14.8%, а депу-
таты – 25.8%16. Последний действующий вариант 
Конституции не предусматривает права законо-
дательной инициативы за президентом Кыргыз-
стана, который теперь может представлять свои 
законодательные предложения как через прави-
тельство, так и через отдельных депутатов.

Разные редакции Конституций Кыргызстана 
варьировали сроки подписания президентом зако-
нов, принятых парламентом, но все они, включая 
последнюю Конституцию, предоставляли прези-
денту право вернуть закон в парламент с возра-
жениями, а парламенту – право преодолеть 2/3 
голосов возражения президента (отлагательное 

12  В настоящей работе не рассматриваются вопросы взаимо-
отношений с судебной ветвью власти, которая имеет свою 
собственную логику организации и деятельности и тре-
бует отдельного систематического исследования, импич-
мента президента (поскольку он никогда не применялся в 
Кыргызстане и вероятность его осуществления ничтожна 
из-за существующей расстановки политических сил, а 
также сдержек, установленных в Конституции).

13  См.: Конституционное (государственное) право зарубеж-
ных стран / Рук. авт. колл. и отв. ред. Б.А. Страшун. Учеб. 
В 4-х т. Т. 1–2. М., 1996. С. 494.

14  См.: Democracy and Deep-Rooted Confl ict: Options for Ne-
gotiators / Eds. P. Harris and B. Reilly. Stockholm, 1998. 
P. 219.

15   См.: Иностранное конституционное право / Под ред. 
В.В. Маклакова. М., 1996. С. 58, 176.

16  См.: О деятельности Законодательного собрания Жогорку 
Кенеша КР с апреля 1995 года по июнь 1999 года. Бишкек, 
1999; см. также данные архива Законодательного собрания 
Жогорку Кенеша КР.

“вето”). В случае неподписания закона в установ-
ленный срок последний считался подписанным 
и подлежал опубликованию. В редакциях Кон-
ституции 1996, 1998 и октября 2007 гг. по ряду 
законов (о внесении изменений и дополнений в 
Конституцию, о толковании Конституции и кон-
ституционных законов, об изменении границ, по 
конституционным законам), которые принима-
лись большинством в 2/3 голосов, для преодоле-
ния “вето” президента требовалось большинство 
не менее 3/4, а в редакции 2003 г. – 4/5 голосов 
депутатов парламента. 

За 1996–2000 гг. президент обращался к праву 
“вето” в 13.3% случаев17. Законодатели преиму-
щественно поддерживали позицию президента, 
не соглашаясь с возражениями последнего толь-
ко в 6.7% случаев и соглашаясь – в 86.6% слу-
чаев, включая случаи полного согласия – 73.3%, 
частичного согласия – 6.7% и не рассмотрения 
в 13.3% случаев (что можно рассматривать как 
согласие, поскольку вероятно, что президент не 
хотел принятия законопроекта в таком виде). 

Конституции различных стран по-разному 
регулируют право “вето”. Например, в Конститу-
ции Азербайджана для президента предусматри-
вается абсолютное “вето”18, а Белоруссии закреп-
лено «карманное “вето”»19, которое имеет место 
в практике США из-за имеющегося там пробела в 
Конституции20. Обычно в президентской системе 
правления президенты имеют право “вето”, ко-
торое может быть преодолено абсолютным боль-
шинством или 2/3 голосов членов парламента, а 
в премьер-президентской или парламентарной – 
президенты либо не наделяются правом “вето”, 
либо “вето” может быть проведено в жизнь с 
согласия правительства. “Вето”, которое трудно 
преодолеть, может привести к конфликтам меж-
ду ветвями власти, а также принижает значение 
парламента в принятии законов. Например, пре-
зидент Франции может “потребовать от парла-
мента нового обсуждения закона или некоторых 

17  Например, в России “за время работы Федерального Со-
брания первого созыва президент РФ отклонял каждый 
четвертый принятый закон” (см.: Президентское “вето” 
и его преодоление в парламенте // Конституция и закон: 
стабильность и динамизм (Серия “Конфликт закона и об-
щества”). М., 1998. С. 43).

18  В Конституции Азербайджана 1995 г. записано: “Если 
Президентом Азербайджанской Республики не будут 
подписаны Конституционные законы Азербайджанской 
Республики, то они не вступают в силу” (ст. 123) (см.: Но-
вые конституции стран СНГ и Балтии. Сб. док. / Отв. ред. 
Н.А. Михалева. Вып. 2. М., 1998. С. 55–104).

19 Там же. С. 134–174.
20  См. подробнее: Конституционное (государственное) право 

зарубежных стран / Рук. авт. колл. и отв. ред. Б.А. Стра-
шун. Учеб. В 4-х т. Т. 1–2. С. 510, 511.
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его статей”, но такое обсуждение не требует пре-
одоления возражений президента определенным 
большинством голосов членов законодательного 
органа. В Чехии для преодоления “вето” прези-
дента необходимо более половины от общего чис-
ла депутатов, при этом внесение поправок в закон 
не допускается21. Поскольку согласно последней 
Конституции Кыргызстана деятельность прави-
тельства зависит от парламента, т.е. действую-
щее правительство должно иметь поддержку 
парламента, то логичнее было бы предположить, 
что преодоление “вето” президента можно было 
упростить для обеспечения демократического 
законодательного процесса. 

Указы президента могут рассматриваться 
двояко: это – подзаконные акты, которые долж-
ны субординировать по отношению к законам, 
или это – своего рода “заменители” законов, 
которые создают новое правовое регулирование 
общественных отношений и имеют юридическую 
силу, равную законам. Принятие таких “указов-
законов” может быть напрямую основано на 
конституции. Например, в силу делегирования 
парламентом законотворческих полномочий пре-
зиденту или роспуска парламента, а может быть 
результатом пробелов в праве22. Согласно Кон-
ституции Кыргызстана 1993 г. президент изда-
вал указы, имеющие обязательную силу на всей 
территории страны, на основе и во исполнение 
Конституции и законов. Исключенное из Кон-
ституции 1996 г. положение о субординирующем 
характере указов президента по отношению к 
Конституции и законам было восстановлено из-
менениями Конституции 2006 г., а закрепленное 
в 1996 г. за президентом право принимать указы, 
имеющие силу закона, в случаях делегирования 
Жогорку Кенешем своих законодательных пол-
номочий и роспуска парламента было исключено 
в 2006 г.23

21  См.: Конституция Чехии (Чешской Республики) // 
Конституции государств Европы. М., 2001 (Ст. 72).

22  А.С. Пиголкин выделил в правотворческой деятельности 
президента России три направления: указы президента, 
принимавшиеся в пределах своей компетенции; указы, 
которые содержали нормы, противоречащие Конституции 
и федеральным законам; указы, которые не противоречили 
законам, но принимались по предмету ведения законода-
тельного органа (например, указы о проведении второго 
этапа приватизации, о земельной реформе) (см.: Пигол-
кин А.С. О соотношении законов и указов Президента в 
Российской Федерации // Вестник Межпарламентской 
ассамблеи. 1995. № 1. С. 37, 38).

23  Кроме того, президент имеет полномочие по изданию 
временных указов, имеющих силу закона, – по вопросам 
введения чрезвычайного или военного положения, объяв-
ления состояния войны, – которые подлежали последую-
щему утверждению или отмене парламентом.

Президент Кыргызстана принимал указы как 
подзаконного характера, так и равные законам в 
результате как роспуска парламента, так и вслед-
ствие пробела Конституции. Например, президент 
Акаев провел своими указами первые свободные 
выборы в представительные органы местного 
самоуправления в 1995 г.24; изменил статус глав 
местного самоуправления городов Бишкек и Ош, 
заложенный в Законе “О местном самоуправле-
нии” от 19 апреля 1991 г.25 В период роспуска 
парламента, с сентября 1994 по март 1995 г., 
президент своими указами 1) вносил изменения, 
отменял, приостанавливал положения действую-
щих законов26 либо 2) создавал новое правовое 
регулирование общественных отношений в силу 
отсутствия соответствующих законов27. Случаи 
делегирования парламентом своих законодатель-
ных полномочий президенту не имели места.

“Конституционный Суд РФ стоит на позиции, 
согласно которой указ – только подзаконный акт, 
но пробельность в праве социально опасна, а по-
этому указное регулирование допустимо вплоть 

24  См.: Указы Президента КР: «Об утверждении Положения 
“О выборах депутатов местных кенешей первичного уров-
ня в Кыргызской Республике”»; “О назначении выборов 
в представительные органы местного самоуправления 
районов и областей Кыргызской Республики” от 9 декабря 
1994 г.

25  См.: Указы Президента КР: “О главах местного само-
управления городов Бишкек и Ош” от 15 декабря 1994 г.; 
“Об утверждении Положения о выборах глав местного са-
моуправления городов Бишкек и Ош” от 2 января 1995 г.; 
“О выборах главы местного самоуправления – мэра города 
Бишкек” от 9 июля 1998 г.

26  Например, Указом Президента КР “О некоторых дополне-
ниях и изменениях порядка выборов депутатов Жогорку 
Кенеша, вытекающих из решения референдума (всена-
родного голосования) 22 октября 1994 года о создании 
двухпалатного Жогорку Кенеша” от 27 октября 1994 г. 
были внесены изменения в Закон КР “О выборах депу-
татов Жогорку Кенеша”. Указами президента были отме-
нены отдельные положения Закона КР “Об иностранных 
инвестициях в Кыргызской Республике”, предусматри-
вающего взимание 5%-ного налога от суммы прибыли, 
вывозимой иностранными инвесторами, освобожденными 
от уплаты налога с прибыли (см.: Указ Президента КР 
“О дополнительных гарантиях для иностранных инвесто-
ров в Кыргызской Республике” от 6 сентября 1994 г.). Ука-
зом Президента КР было приостановлено действие отдель-
ных положений Закона КР “О судоустройстве Киргизской 
ССР” (см.: Указ Президента КР “О судебном департаменте 
Кыргызской Республики” от 1 ноября 1994 г.); Закона КР 
“О налогах с предприятий, объединений и организаций” 
(см.: Указ Президента КР “Об отдельных вопросах нало-
говой политики” от 30 декабря 1994 г.).

27  Например, в январе 1995 г. президент принял своим Ука-
зом (имеющим силу закона) государственный бюджет на 
первый квартал 1995 г. (см.: Указ Президента КР “О госу-
дарственном бюджете Кыргызской Республики на I квар-
тал 1995 года” от 23 января 1995 г.).
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до принятия соответствующего закона”, – счита-
ет М.В. Баглай28. Однако позиция А.С. Пиголки-
на о том, что “президент не должен принимать 
акты законодательного характера”29, представля-
ется заслуживающей поддержки. Обычно в чисто 
президентских системах правления президенты 
не наделяются правом издания указов, имеющих 
силу закона. В тех странах, где президенты имеют 
такое полномочие, их указы являются предметом 
для последующего одобрения или отмены пар-
ламентом30. В премьер-президентских системах 
правления президенты в основном не имеют 
полномочий по изданию подобных указов, а де-
легирование законодательных полномочий про-
исходит от парламента к премьер-министру или 
кабинету, как во Франции31. Не только парла-
ментарные, но и премьер-президентские системы 
часто требуют контрасигнации актов президента 
представителями исполнительной власти. Напри-
мер, в Польше “акты Президента Республики дей-
ствительны при наличии подписи Председателя 
Совета министров, который вследствие подписа-
ния акта несет ответственность перед Сеймом”32.

Недостатком указного “законотворчества” 
является возможность не поддержки парламен-
том актов президента, смешение полномочий 
по созданию законов и их исполнению, а также 
вмешательство президента в прерогативы спе-
циализированного законодательного органа, 
обладающего не меньшей силой легитимации. 
Последняя Конституция Кыргызстана сохранила 
за президентом право издавать указы, при этом 
не определив их субординирующего характера по 
отношению к Конституции и законам. 

Новая Конституция отнесла вопрос назначе-
ния референдума к компетенции Жогорку Кене-
ша. Но до этого (за исключением Конституции 
1993 г.) согласно всем редакциям Конституции 
референдум (всенародное голосование) мог быть 
назначен только президентом Кыргызстана. Кон-

28  Конституция и закон: стабильность и динамизм (Серия 
“Конфликт закона и общества”). С. 26.

29 Пиголкин А.С. Указ. соч. С. 39.
30  См.: Scott R.E. National Integration Problems and Military 

Regimes in Latin America // Latin American Modernization 
Problems / Ed. R.E. Scott. Chicago, 1973; Shugart M.S. and 
Carey J.M. Presidents and Assemblies: Constitutional Design 
and Electoral Dynamics. Cambridge, 1992. Р. 140, 141.

31  См.: Кери Дж. Рекомендации по реформе Конститу-
ции Кыргызстана // Конституционное строительство 
президентско-парламентских отношений на постсовет-
ском пространстве. Сб. материалов семинара / Сост.: 
Г.Т. Искакова, У.А. Джакишев, М.Д. Разбаева. Бишкек, 
2003. С. 18.

32  Конституция Польской Республики // Конституции 
государств Европы. Сб. М., 2001 (Ст. 144).

ституция 1993 г. предоставляла такое право также 
и Жогорку Кенешу. Однако несколько попыток 
парламента реализовать это право закончились 
неудачей: либо принятые Законодательным со-
бранием проекты постановлений о проведении 
референдума33 были отклонены Советом народ-
ных представителей, либо поддержанное послед-
ним решение Законодательного собрания34 было 
признано неконституционным Конституционным 
судом35. 

Кроме последнего, июньского 2010 г. рефе-
рендума, все остальные семь референдумов, 
имевших место в Кыргызстане, назначались и 
инициировались президентами страны. Из них 
решения пяти референдумов вносили изменения в 
Конституцию, два референдума были посвящены 
вопросу о доверии президенту36. В обоих случаях 
(30 января 1994 г. и 2 февраля 2003 г.) референду-
мы о доверии проводились после трех лет вслед 
за выборами президента Акаева и приносили ему 

33  См.: Постановления Законодательного собрания Жогорку 
Кенеша КР: “О проведении референдума (всенародного 
голосования) по внесению изменений и дополнений в 
Конституцию Кыргызской Республики о выборности глав 
местных государственных администраций” от 21 нояб-
ря 1995 г.; “О проведении референдума (всенародного 
голосования) по внесению изменений и дополнений в 
Конституцию Кыргызской Республики о единой судебной 
власти” от 21 ноября 1995 г.; “О проведении референдума 
(всенародного голосования) по внесению изменений и до-
полнений в Конституцию Кыргызской Республики о при-
дании русскому языку статуса государственного языка” от 
21 ноября 2005 г.

34  См.: Постановление Совета народных представителей Жо-
горку Кенеша КР “О проведении референдума (всенарод-
ного голосования) по внесению изменений и дополнений в 
Конституцию Кыргызской Республики о единой судебной 
власти” от 22 ноября 1995 г.

35  См.: Решение Конституционного суда КР от 22 декабря 
1995 г. по представлению Чуйского областного кенеша от 
12 декабря 1995 г. о признании неконституционными по-
становлений Жогорку Кенеша КР “О проведении референ-
дума (всенародного голосования) по внесению изменений 
и дополнений в Конституцию Кыргызской Республики о 
единой судебной власти” от 21–22 ноября 1995 г. и “Об 
организационно-финансовых мерах по проведению рефе-
рендума в Кыргызской Республике” от 23 ноября 1995 г. 

36  В первом случае народ просили подтвердить, что прези-
дент, всенародно избранный 12 октября 1991 г. на пять лет, 
вправе осуществлять полномочия, установленные Консти-
туцией на срок его избрания (см.: О некоторых вопросах 
работы участковых комиссий референдума Кыргызской 
Республики. Бишкек, 1993). Во втором случае первый 
вопрос в бюллетене для голосования был следующим: 
“Аскар Акаев должен оставаться Президентом КР до де-
кабря 2005 года (до окончания конституционного срока 
избрания), для того чтобы претворить намеченные консти-
туционные изменения в жизнь” (см.: Указ Президента КР 
“О проведении референдума (всенародного голосования) 
в Кыргызской Республике” от 13 января 2003 г.).



ГОСУДАРСТВО  И  ПРАВО     № 8     2011

 ВЛИЯНИЕ  ИЗМЕНЕНИЙ  КОНСТИТУЦИИ  В  КЫРГЫЗСТАНЕ   73

ошеломляющую победу. Но избранные после 
роспуска парламента депутаты отклонили пред-
ложения о проведении референдума о продлении 
полномочий президента до 2001 г. как “противо-
речащие Конституции и законодательству”37. 

Относительно полномочий, связанных с 
бюджетом страны, Конституция Кыргызстана 
1993 г. предусматривала, что правительство раз-
рабатывает проект бюджета, представляет его 
Жогорку Кенешу и обеспечивает его исполнение, 
а парламент утверждает бюджет и отчет о его 
исполнении, а также формирует Счетную палату 
страны (в Конституции 1993 г. она называлась 
Контрольной палатой). Однако изменения Кон-
ституции 1996 и 1998 гг. установили требование, 
что для принятия любых законов, связанных с 
бюджетом и налогами страны, парламенту требо-
валось согласие правительства. Январская Кон-
ституция 2007 г. вернула парламенту право при-
нимать проекты законов, предусматривающие 
увеличение расходов госбюджета либо сокраще-
ние его доходной части после определения источ-
ника финансирования. В редакциях Конституции 
от октября 2007 и июня 2010 гг. было установ-
лено, что правительство определяет источники 
финансирования для подобных законопроектов. 

Известно, что законодатели обычно не склон-
ны принимать последовательные, стратегически 
выверенные решения относительно бюджета 
страны, но стремление обеспечения финансового 
порядка и проведения единой общенациональной 
бюджетной политики за счет доминирования пра-
вительства не должно принижать значения прин-
ципа разделения властей. Из действующих систем 
со всенародно избираемым президентом нет ни 
одной страны, где парламент не имеет права вно-
сить поправки в бюджет, за исключением только 
Южной Кореи, где парламент может уменьшать, 
но не увеличивать статьи бюджета38. 

Решением могло быть наделение Жогорку Ке-
неша правом вносить изменения в государствен-
ный бюджет либо 2/3 голосов, либо в пределах 
бюджетного потолка, установленного прави-
тельством, т.е. любые дополнительные расходы 
должны быть возмещены соответствующим уре-
занием расходов по другой статье, определяемой 
парламентом. Это позволило бы правительству 
поддерживать бюджетную дисциплину среди 

37  См.: Постановление Законодательного собрания Жогор-
ку Кенеша КР “Об обращениях инициативных групп по 
проведению референдума о продлении полномочий Пре-
зидента Кыргызской Республики до октября 2001 года” от 
20 сентября 1995 г. 

38 См.: Shugart M.S. and Carey J.M. Op. cit. Р. 140.

парламентариев, оставляя за законодательным 
органом право принимать основные решения в 
бюджетном процессе. 

В Кыргызстане (начиная с изменений Консти-
туции 1996 г.) Счетная палата формировалась 
президентом и парламентом совместно, а пред-
седатель Счетной палаты назначался и снимался 
с должности президентом. В соответствии с ок-
тябрьской Конституцией 2007 г. президент пред-
ставлял парламенту для избрания и освобождения 
от должности аудиторов и председателя Счетной 
палаты. Таким образом, исполнение государ-
ственного бюджета так же, как и его составление 
и контроль за исполнением, происходило под 
руководством президента. Парламент, лишь даю-
щий согласие на решения президента по составу 
Счетной палаты, не мог оказать существенного 
влияния на осуществление контроля за законно-
стью расходования средств из госбюджета. 

Поскольку за исполнение государственного 
бюджета несет ответственность правительство, 
то следует полагать, что законодательный орган, 
утверждающий отчет о его исполнении, должен 
осуществлять контроль за исполнением бюдже-
та. Поэтому закрепленное в Конституции 2010 г. 
полномочие Жогорку Кенеша по формированию 
и снятию с должности членов Счетной палаты 
является более логичным решением. Теперь пар-
ламент будет избирать членов Счетной палаты, 
1/3 состава которой предлагает президент, 1/3 – 
парламентское большинство и 1/3 – парламент-
ская оппозиция; парламент же и освобождает их 
от должности в порядке и случаях, предусмот-
ренных законом. Председателя Счетной палаты 
назначает президент из числа членов Счетной 
палаты. 

Относительно досрочного роспуска парла-
мента первая Конституция Кыргызстана пред-
усматривала только два основания: 1) решение, 
принятое не менее 2/3 голосов депутатов, либо 
2) решение общенародного референдума. Изме-
нения Конституции 1996 и 1998 гг. значительно 
увеличили возможности для роспуска одной или 
обеих палат парламента, предусмотрев (кроме 
решения о самороспуске) случаи трехкратного 
отказа дать согласие на назначение премьер-ми-
нистра или повторного (в течение трех месяцев) 
выражения недоверия премьер-министру; выдви-
жения обвинения против президента, по которо-
му Конституционный суд принял отрицательное 
заключение; а также “иного кризиса”, вызванно-
го непреодолимыми противоречиями между па-
латами или палатами Жогорку Кенеша с другими 
ветвями государственной власти. 
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Столь широкие основания для роспуска часто 
порождали подозрения и слухи о том, что парла-
мент Кыргызстана будет распущен, и держали 
депутатов в напряжении39. Но действительные 
роспуски парламента имели место в 1994, 2007 
и 2010 гг. Несмотря на обилие оснований, предо-
ставляемых разными редакциями Конституции 
для роспуска парламента, в двух первых случаях 
президенты, а в третьем – Временное правитель-
ство прибегали к мерам, не предусмотренным 
действующими Конституциями. 

В первый раз роспуск был организован изнутри 
парламента, когда осенью 1994 г. поддерживаю-
щие президента 143 из 350 депутатов Верховного 
совета объявили о своем отказе от участия в дея-
тельности парламента и потребовали досрочных 
выборов40. Несмотря на эти акции и на то, что 
кворум уже не набирался, Президиум Верховно-
го совета и другая часть депутатов собирались 
продолжить работу. Президент своим Указом 
констатировал “досрочное прекращение законо-
дательной деятельности Жогорку Кенеша”, хотя 
по Конституции не имел права распускать пар-
ламент41. 

Второй раз парламент был распущен на основе 
Конституции 2003 г., которая была восстанов-
лена решением Конституционного суда КР, в то 
время, когда была уже принята на референдуме, 
но еще не подписана президентом Бакиевым ок-
тябрьская Конституция 2007 г. Президент назна-
чил досрочные выборы в парламент, сославшись 
на возникновение непреодолимых противоречий 
между Жогорку Кенешем и Конституционным 
судом в результате признания парламентом свое-
го постановления об избрании трех судей Кон-
ституционного суда утратившим силу, выраже-
ния недоверия составу Конституционного суда и 
образования депутатской комиссии по изучению 
деятельности Конституционного суда с 1993 г.

В третий раз парламент был распущен декре-
том Временного правительства в апреле 2010 г., 
взявшего на себя ответственность за управление 
страной после изгнания президента Бакиева про-
тестантами.

Изменения Конституции 2006 г., сохранив-
шиеся и в последующих редакциях Конституции, 

39  См. об этом: Акаев А. Кыргызстан – наш общий дом // 
Вечерний Бишкек. 1998. 1 окт.

40  См.: Кризис власти в Кыргызстане. До декабря (Заявление 
Правительства Кыргызской Республики) // Вечерний Биш-
кек. 1994. 6 сент.

41  См.: Указ Президента КР “Об обеспечении политической 
стабильности в Кыргызской Республике и о неотложных 
мерах социально-экономического характера” // Вечерний 
Бишкек. 1994. 6 сент.

свели основания для роспуска Жогорку Кенеша к 
трем возможностям. Парламент мог быть досроч-
но распущен по решению о самороспуске или в 
случаях, если в установленные Конституцией 
сроки политическая партия, представленная в 
Жогорку Кенеше, не справится с обязанностями 
по формированию правительства или если пар-
ламент в течение трех месяцев повторно примет 
решение о выражении недоверия правительству. 
Последняя Конституция вместо третьего основа-
ния закрепила за премьер-министром право само-
му один раз в год поставить перед парламентом 
вопрос о доверии. В случае отказа Жогорку Ке-
нешем в доверии правительству президент при-
нимает решение об отставке правительства либо 
назначает досрочные выборы в парламент.

Правовое регулирование вопросов форми-
рования правительства вначале изменялось 
незначительно. По Конституции 1993 г. премьер-
министр назначался президентом с согласия пар-
ламента, а в период с 1996 до 2003 г. – с согласия 
одной палаты (Совета народных представите-
лей). Члены правительства назначались прези-
дентом: по представлению премьер-министра и с 
согласия парламента (1993 г.); по консультации с 
премьер-министром (1996 и 1998 гг.); по предло-
жению премьер-министра и с согласия парламен-
та (2003 г.). Но затем заложенный в ноябрьской 
Конституции 2006 г. усложненный порядок фор-
мирования правительства сохранился с некоторы-
ми редакциями во всех последующих изменениях 
Конституции. 

Согласно последней Конституции формирова-
ние правительства происходит следующим обра-
зом: фракция или коалиция фракций, получившая 
более половины депутатских мандатов, а если та-
ковой нет, то фракции по поручению президента, 
который имеет право дважды выбирать любую 
фракцию, пытаются путем создания коалицион-
ного большинства в парламенте выдвинуть кан-
дидатуру на должность премьер-министра. Кан-
дидат в премьер-министры вносит в парламент 
для утверждения программу, структуру и состав 
правительства. Фракции и кандидат на должность 
премьер-министра должны сделать это в течение 
15 дней. В случае если ни одна из партий (здесь в 
Конституции возникает “партия”, а не “фракция” 
или “коалиция фракций”) не получит более по-
ловины депутатских мандатов или не справится 
с поручением президента, то фракции по своей 
инициативе пытаются выдвинуть кандидатуру на 
должность премьер-министра. Президент назна-
чает премьер-министра и других членов прави-
тельства. В итоге, если в установленном Консти-
туцией порядке не будут утверждены программа, 
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структура и состав правительства, президент 
назначает досрочные выборы в Жогорку Кенеш, 
а правительство исполняет свои обязанности до 
формирования нового правительства. Таким об-
разом, процедуры формирования правительства 
предоставляют значительное пространство для 
политических маневров и президенту, и Жогорку 
Кенешу и в то же время держат этот процесс в 
жестких временных рамках. 

Названные модификации Конституции важны, 
но гораздо важнее установить, изменились ли те 
полномочия и механизмы взаимодействия прези-
дента и парламента между собой, которые ведут 
к кардинальным изменениям в системе органи-
зации верховной власти, т.е. формы правления в 
Кыргызстане. Форму правления определяют как 
“способ организации верховной государственной 
власти, порядок образования ее органов, их взаи-
модействия между собой и населением, степень 
участия населения в их формировании”42 или 
“порядок формирования высших органов власти 
и взаимоотношения между ними”43. Хотя при-
знаки различных форм правления обстоятельно 
рассмотрены в правовой литературе, при опре-
делении отличия между ними наиболее точным, 
на наш взгляд, является критерий, предложенный 
проф. В.Е. Чиркиным. По его мнению, основ-
ное отличие различных республиканских форм 
правления состоит в способе избрания главы го-
сударства и политической ответственности пра-
вительства, а все другие признаки, в том числе и 
порядок назначения правительства, не являются 
решающими44. 

При любой демократической форме правления 
высший законодательный орган избирается всена-
родно, но системы, где президент избирается все-
народно, можно подразделить, исходя из способа 
политической ответственности правительства, на 
президентские, президентско-парламентарные 
и премьер-президентские45. В президентской 

42  Теория государства и права / Отв. ред. В.М. Корельский и 
В.Д. Перевалов. Екатеринбург, 1996. С. 180.

43  Автономов А.С. Правовая онтология политики. К построе-
нию системы категорий. М., 1999. С. 200. 

44  См.: Чиркин В.Е. Нетипичные формы правления в совре-
менном государстве // Гос. и право. 1994. № 1. С. 113.

45  Данная классификация является частью типологизации, 
предложенной Шугартом и Кери в книге “Presidents and 
Assemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics”. 
Но эти авторы (вслед за Дж. Мэдисоном) ранжировали раз-
личные формы правления в зависимости от объема прези-
дентских полномочий по определению состава правитель-
ства и в зависимости от степени раздельности источников 
поддержания исполнительной и законодательной ветвей 
власти. Поэтому в предложенной ими классификации есть 
системы парламентарные и так называемые ассамблейно-

системе правления, как известно, законодатель-
ная и исполнительная ветви власти разделены и 
независимы друг от друга; президент является 
главой правительства, члены которого несут 
перед ним индивидуальную ответственность. 
В парламентарной – “правит не партия президен-
та, а партия (партии) парламентского большин-
ства”, а “правительство несет ответственность 
только перед парламентом”, но не перед прези-
дентом46. Системы, где наряду со всенародно из-
бираемым президентом существует премьер-ми-
нистр, т.е. имеет место дуализм исполнительной 
власти, называют полупрезидентскими или сме-
шанными. Парламент в таких системах при при-
нятии отчета последнего имеет право голосовать 
об отставке правительства, а президент имеет 
право распустить парламент (или его нижнюю па-
лату), как при парламентарной форме правления. 
Эти системы, в свою очередь, подразделяются на 
премьер-президентскую и президентско-парла-
ментарную47. Их отличие заключается в том, что, 
хотя в президентско-парламентарной системе 
правления парламент может выразить недоверие 
правительству, в конечном счете президент ре-
шает, отправить ли правительство в отставку или 
распустить парламент. Такая система имела ме-
сто, например, в Веймарской Республике в Гер-
мании, Намибии, Перу, Шри-Ланке. В премьер-
президентской системе (в Австрии, во Франции 
и в Румынии) президент не имеет права отправить 
в отставку правительство, если оно пользуется 
доверием парламента. 

По Конституции Кыргызстана 1993 г. решение 
об отставке правительства принимал прези-
дент с согласия парламента. Но в соответствии с 
Конституцией 1996 г. положение о том, что пре-
зидент по своей инициативе принимает решение 
об отставке правительства или премьер-министра, 
сохранялось во всех редакциях Конституции (от-

независимые, где президент не избирается всенародно и 
которые по этой причине не входят в число интересую-
щих нас случаев. Приняв некоторые из предложенных 
данными авторами наименований разных форм правле-
ния, нами использован, однако, критерий, предложенный 
проф. В.Е. Чиркиным, который более кратко и точно объ-
ясняет классификацию форм правления, где президент 
избирается всенародно. 

46  См.: Чиркин В.Е. Государствоведение. Учеб. М., 2000. 
С. 150. 

47  Шугарт и Кери назвали систему президентско-парламен-
тарной, чтобы отразить ее непонятность в отношении 
вопроса о том, кто несет ответственность за деятельность 
правительства при доминировании президента, а премьер-
президентской, потому что премьер-министр, обладающий 
доверием парламента, может состязаться с президентом в 
осуществлении исполнительной власти (см.: Shugart M.S. 
and Carey J.M. Op cit. Р. 160, 161).
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ставка премьер-министра влекла отставку всего 
правительства) до изменений 2010 г. Последняя 
Конституция кардинально изменила систему ор-
ганизации высшей власти в Кыргызстане, опре-
делив, что Жогорку Кенеш по инициативе 1/3 де-
путатов может принять большинством голосов от 
общего числа депутатов Жогорку Кенеша поста-
новление о выражении недоверия правительству. 
Несмотря на то что после выражения недоверия 
президент вправе принять решение об отставке 
правительства либо не согласиться с решением 
Жогорку Кенеша, в случае если Жогорку Кенеш в 
течение трех месяцев повторно примет решение о 
выражении недоверия правительству, президент 
отправляет в отставку правительство.

В целом анализ изменений Конституции в 
Кыргызстане приводит к выводу о том, что отме-
ненные вначале многие положения Конституции 
1993 г. были позднее восстановлены: в 1994 г. 
разделили парламент на две палаты, а в 2003 г. – 
объединили; в 1998 г. убрали депутатский имму-
нитет, а в 2003 г. – восстановили; в 1996 г. сняли 
требование о соответствии указов президента 
Конституции и законам, а в 2006 г. – восстанови-
ли, в 2010 г. – оно опять отсутствует; с 1996 по 
2003 г. увеличили количество оснований для рос-
пуска парламента, а в 2006 г. – уменьшили. 

Согласно Конституции 1993 г. в Кыргызстане 
было премьер-президентское правление, по-
скольку президент мог отправить правительство 
в отставку только с согласия Жогорку Кенеша. 
Установленная же Конституцией 1996 г. прези-
дентско-парламентская форма правления была 
изменена Конституцией от 27 июня 2010 г. на 
систему, приближенную к парламентарной, хотя 
и с некоторыми отклонениями, требующими от-
дельного обсуждения. Например, утратив право 
законодательной инициативы и полномочие по 
назначению референдума, позволявшее ему об-
ходить сопротивление парламента по изменению 
Конституций, президент сохранил значительную 
власть, связанную с неограниченным правом 
принятия указов, наложением “вето” на законы. 
Парламент ограничен в принятии законов, преду-
сматривающих увеличение расходов либо сокра-
щение доходной части госбюджета, требованием 
определения правительством источника финан-
сирования. Теперь же парламент будет решать 
вопрос об отправке правительства в отставку и 
избирать членов Счетной палаты. Таким образом, 
несмотря на продвижение формы организации 
власти в Республике в сторону парламентарной 
системы, новая Конституция Кыргызстана сохра-
нила угрозу противостояния между парламентом 
и всенародно избираемым президентом. 


