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ВВЕДЕНИЕ

Актуальность темы исследования определяется все возрастающей ролью конституционно-правового регулирования всех сфер жизнедеятельности государства в аспекте построения социального государства, каковыми на современном этапе конституируются многие государства мира. Пройдя длительный путь эволюционного развития, мировая цивилизация стала осознавать серьезную необходимость установления социального благополучия населения в стране для дальнейшего успешного и поступательного развития общества и государства в целом. 

Есть основания полагать, что провозглашение государства социальным в Основном законе Кыргызской Республики (КР), обусловлено, с одной стороны, вышеуказанными мировыми тенденциями, имеющими место в теории и практике современного конституционализма, с другой – отражением на конституционном уровне стремления Кыргызстана построить государство такого типа. 

Несмотря на недостаточность разработки механизма реализации концепции социального государства, существование отдельных противоречивых норм в национальном законодательстве в социальной сфере, соответственно, определенную декларативность этого конституционного положения, следует указать его целеполагающий характер, что вызывает необходимость дальнейшего исследования рассматриваемого конституционно-правового феномена. В данном аспекте особую актуальность приобретает исследование конституционно-правовых основ социальной политики государства, что позволит обозначить перспективы становления и развития социального государства.

Бесспорно, нормы основного закона государства – основополагающие для определения любых общественных отношений, включая общественные отношения в социальной сфере. Общественные отношения же должны опираться на позитивное право, на право, исходящее от государства. Соответственно, необходимость уяснения правовой природы социальной политики детерминирует проведение аналитического исследования конституционных норм, закрепляющих правовую основу ее составляющих. При этом особое значение имеет уточнение понятийно-категориального аппарата данного института: содержание таких терминов, как «социальная политика», «социальное государство», «социальная функция», «субъекты социальной политики», «социальная сфера», которые носят междисциплинарный характер, и имеют общее, но не тождественное составляющее, к тому же широко используются в правовой материи, однако до сих пор не имеют четко установленной дефиниции, обусловливающей их однозначное использование не только в системе права, но и в правовой науке. 

Кардинальные изменения во всех областях жизнедеятельности государства – политике, праве, экономике – детерминировали структурные изменения в социальной сфере, что обусловило переход от патерналистской к либеральной системе взаимоотношений, этим самым обеспечив государству, обществу и личности новый импульс к развитию. Вместе с тем это породило немало острых проблем, связанных с новыми рыночными экономическими отношениями, самоустранением государства от социальных проблем граждан, предоставлением гражданам права самостоятельно решать жизненные трудности, связанные с достижением социального благополучия. Отметим, социальная неудовлетворенность большинства населения часто инициирует социальные конфликты, следствием которых могут быть масштабные преобразования, в том числе в политической конъюнктуре общества, что и имело место в КР после событий 24 марта 2005 года, 7 апреля 2010 года, 7 октября 2020 года.   

Безусловно, государство принимало и принимает превентивные меры по предотвращению указанных негативных тенденций в социальной сфере путем принятия нормативных правовых актов, регламентирующих общественные отношения в данной области, совершенствования практики исполнения правовых норм и обеспечения гарантий реализации социальных, экономических прав человека. Однако в связи с недостаточностью исключительно государственных ресурсов для решения социальных проблем необходимо исследовать дальнейшие перспективы совместной разработки и реализации социальной политики государства с участием как государственных структур в лице государственных органов и органов местного самоуправления, так и негосударственных структур - институтов гражданского общества, бизнеса с учетом интересов и ответственности всех ключевых групп, структур, а также населения. Автор поддерживает идею целесообразности полного отказа от патерналистского принципа в пользу принципа взаимной ответственности человека и государства за социальное благополучие каждого, что рассматривается учеными как единственно правильный путь к построению социального государства [566, c. 8]. Исключением должны стать лишь отдельные социально уязвимые категории населения: лица с ограниченными возможностями здоровья, пожилые люди, лица с малолетними детьми, дети, дети-сироты, малоимущие и малообеспеченные семьи, ответственность за социальное благополучие которых возлагается на государство в лице органов публичной власти. 

Необходимость обозначения взаимных прав и обязанностей человека и государства предполагает проведение аналитической работы по приведению законодательства в соответствие с новыми принципами социальной политики государства, а также изучения опыта зарубежных стран в определении парадигмы социальной политики государства в аспекте построения социального государства. 

Вступление Кыргызстана в Евразийский экономический союз (ЕАЭС) предполагает изучение опыта стран-партнеров, что обусловлено необходимостью гармонизации законодательства стран-участников ЕАЭС в социальной сфере согласно положениям Договора о создании ЕАЭС [183]. Поскольку Договором о ЕАЭС предусмотрено создание единого экономического пространства, то возможны и единые подходы к правовому институту социальной политики в силу взаимообусловленности и взаимозависимости экономической и социальной политики. Так, единая политика в сфере трудовой миграции в соответствии с Договором о ЕАЭС предполагает унификацию и гармонизацию законодательств стран-участниц в вопросах социальной защиты работников стран-реципиентов.  Тем более что социально-экономические вызовы современности, обусловившие «процесс изменения архитектуры мировой экономики – формирование региональных экономических объединений и их «коалиций» [299],  предусматривают необходимость развития основных направлений интеграций в рамках ЕАЭС.

В связи с междисциплинарностью категории «социальная политика», являющейся предметом изучения ряда общественных и гуманитарных наук – политологии, социологии, экономики, истории, юриспруденции, философии, отечественная наука располагает определенным массивом исследований по данной тематике. Однако в правовой науке КР отсутствуют какие-либо концептуальные труды, посвященные исследованию правовой природы данного института, комплексному рассмотрению конституционно-правовых основ социальной политики государства. Несмотря на то, что указанная категория относится прежде всего к системе политических и социологических наук, предполагается обязательный учет экономической составляющей; ее разработка и последующая реализация обусловлена нормативно-правовым обеспечением данного института, и в первую очередь на конституционном уровне. 

В целом, необходимость проведения комплексного исследования правовой природы социальной политики государства на пути построения в Кыргызстане социального государства, определения парадигмы социальной политики для последующей выработки рекомендаций по совершенствованию ее правовых основ, уточнения субъектного состава социальной политики в новых политико-правовых и социально-экономических условиях развития государственности для выработки мер по координации их деятельности в области указанной проблематики, а также важность анализа международного законодательства в сфере социальной политики и социальных прав человека для определения соответствия национального законодательства международным социальным стандартам и разработки рекомендаций  по совершенствованию национального законодательства в социальной сфере обусловили выбор автором темы исследования.


Связь темы диссертации с приоритетными научными направлениями, крупными научными программами (проектами) или основными научно-исследовательскими работами. Диссертация связана с Национальной стратегией устойчивого развития КР на 2018-2040 гг., Национальной программой развития КР до 2026 г., а также развивает один из подпунктов «здравоохранение и качество жизни человека» Перечня приоритетных направлений развития науки, научно-технической и инновационной деятельности КР на 2024-2028 годы.
Целью диссертационного исследования является выявление основных теоретических и практических проблем конституционно-правового закрепления социальной политики КР, противоречий между конституционными нормами и положениями и механизмами реализации социальной политики, а также разработка  концепции и методологии, направленной на создание более эффективной, согласованной и устойчивой системы социальной политики, способствующей устойчивому развитию государства и обеспечению качества жизни населения при соблюдении конституционных прав и социальных стандартов, рекомендованных международным законодательством.

В соответствии с указанной целью необходимо решить следующие задачи:

1) исследовать концепции социального государства, отраженные в правовой и другой научной литературе, определить понятие социального государства и провести системно-структурный анализ Конституции КР на предмет отражения идей и принципов социального государства в динамике;

2) раскрыть правовую сущность социальной политики государства в конституционно-правовом ракурсе на основе путем исследования существующих в мировой практике концепций социальной политики государства;
3) изучить теоретико-методологические исследования для определения и раскрытия понятийно-категориального аппарата темы исследования;

4) изучить конституционно-правовое регулирование системы здравоохранения для совершенствования механизма реализации конституционного права на охрану здоровья как одного из элементов социальной политики;

5)  рассмотреть конституционно-правовое регулирование системы образования для совершенствования механизма реализации конституционного права на образование как одного из элементов социальной политики;

6) определить особенности конституционно-правовой регламентации сферы науки и выработать рекомендации для совершенствования механизма реализации соответствующих конституционных норм и положений;
7) проанализировать конституционно-правовое регулирование социальной защиты для совершенствования социальной политики государства;

8) рассмотреть право на достойную жизнь в качестве одного из элементов социальной политики государства;

9) обосновать необходимость совершенствования конституционно-правовых основ политики занятости населения, как одного из направлений социальной политики; 

10) разработать рекомендации для совершенствования механизма реализации семейной политики, как одного из направлений социальной политики;

11) обосновать необходимость внесения изменений в национальное законодательство для совершенствования жилищной политики в качестве составной части социальной политики;

12) проанализировать полномочия органов исполнительной власти (Президента КР, Кабинета Министров КР, уполномоченных органов в социальной сфере, местной государственной администрации) в качестве субъектов социальной политики и выработать рекомендации для повышения эффективности их деятельности;

13) рассмотреть функции Жогорку Кенеша КР как одного из субъектов социальной политики государства и выработать рекомендации для совершенствования их реализации;

14) исследовать роль и место гражданского общества и бизнеса в разработке и реализации социальной политики и выработать рекомендации для нормативной координации их деятельности;

15) определить проблемы разработки и реализации социальной политики органами местного самоуправления и выработать предложения по совершенствованию правовых основ муниципальной социальной политики;

Научная новизна диссертационного исследования в том, что в труде нашло концептуальное развитие актуальное направление современной правовой науки, исследующее конституционно-правовые основы социальной политики государства в современных условиях складывающейся парадигмы социального государства; обозначены проблемы теории и практики и выработаны рекомендации по совершенствованию конституционно-правового регулирования социальной политики КР. 

В диссертационной работе:
- исследована идея социального государства и ее конституционная формализация на примере Кыргызстана и ряда других стран; определена периодизация конституционализации идей и принципов социального государства в КР;
- осуществлен комплексный анализ концепции социальной политики государства в конституционно-правовом измерении, определена национальная модель социальной политики Кыргызстана и обоснована необходимость введения новых конституционных принципов в социальной сфере;
- на доктринальном уровне проведено исследование института социальной политики государства и ее конституционно-правовой сущности;

- выработаны рекомендации для совершенствования механизма реализации конституционного права на охрану здоровья как одного из элементов социальной политики, предусматривающие ответственность как государства, так и самих граждан;

- выработаны рекомендации по совершенствованию механизма реализации конституционного права на образование, предполагающие совершенствование образовательного законодательства, изменение системы финансирования сферы образования, повышение качества образования для улучшения индекса человеческого развития; 
- установлена прямая зависимость государственно-правового развития и индекса человеческого развития от уровня развития сферы науки и выработаны рекомендации по совершенствованию конституционно-правовой регламентации сферы науки, предполагающие государственно-правовые меры, связанные с увеличением финансирования, введения мер стимулирования и повышения ответственности субъектов данной сферы;
- определена структура системы социальной защиты, в которой выделены право на социальное обеспечение и право на социальную помощь; определены группы уязвимых слоев населения и обоснована необходимость исключения патерналистских конституционных положений и установления принципа всеобщего обязательного социального страхования;  

- определено понятие права на достойный уровень жизни и необходимость его конституциализации для уточнения ответственности государства и человека в достижении достойного уровня жизни; 

- доказана необходимость внесения поправок в конституционно-правовое регулирование сферы труда для повышения качества жизни человека, предусматривающих ответственность государства и граждан в реализации политики занятости;

- обоснована необходимость совершенствования правовых норм, определяющих принципы и ориентиры семейной политики государства, направленные на повышение качества жизни населения;

- аргументирована необходимость установления принципа взаимной ответственности человека и государства для реализации жилищной политики и усиления ее социальной направленности; 

- уточнен модифицированный субъектный состав комплексного правового института «социальная политика» и разработаны меры правового и организационного характера, направленные на дальнейшее совершенствование конституционно-правовой регламентации деятельности основных субъектов социальной политики государства: обоснована необходимость нормативного закрепления полномочий и ответственности Президента КР в социальной сфере как основного субъекта социальной политики; аргументирована необходимость модернизации государственного управления в социальной сфере на местах; 

- выработаны рекомендации для придания системности и последовательности законодательствования в сфере социальной политики государства и выполнения контрольных функций парламента для осуществления контроля реализации социальной политики государства; 

- установлена роль и место гражданского общества в разработке и реализации социальной политики и обоснована необходимость включения бизнес-структур в состав субъектов социальной политики государства;

- дополнен понятийно-категориальный аппарат современной правовой науки путем выработки авторских дефиниций понятий: «социальное государство», «социальная политика государства», «муниципальная социальная политика», «право на социальное обеспечение», «право на социальную помощь», «право на труд».
Методологическая схема исследования, включающая такие этапы как проблематизация, анализ и проектирование, позволила автору сформулировать следующие основные положения, выносимые на защиту:
1.  Каждая страна в силу культурно-исторических, социально-экономических, политико-правовых, территориально-географических особенностей и условий развития, а также с учетом положительного зарубежного опыта вырабатывает собственную концепцию строительства социального государства, которая воплощается в правовой материи в форме конституционно-правовых механизмов, представляющих собой конституционно-правовые средства воздействия субъектов права, прежде всего на  социальную сферу, а также правовую, экономическую и духовную сферы общества, что является гарантией реализации социальных прав и свобод граждан. В связи с этим можно допустить, что социальное государство – это государство, которое в соответствии с темпами экономического роста реализует социальную политику, направленную на гарантирование достойных условий жизни и человеческое развитие, социальную защищенность для каждого.
 В результате системно-структурного анализа Конституции КР, а также исследования конституционного развития Кыргызстана в ретроспективе:

- предложена периодизация конституционно-правового закрепления идей и принципов социального государства в Кыргызстане;

- установлено, конституционная концепция социального государства КР, вобравшая идеи и воззрения зарубежных и немногочисленной плеяды отечественных ученых права, находится на начальном этапе становления, и дальнейшее ее развитие обусловливается особенностями государственно-правового развития Кыргызстана, детерминированными политическими, социально-экономическими факторами развития государства, а также глобалистскими тенденциями современного мироустройства;

2. На основе теоретико-методологических исследований, определяющих и раскрывающих понятийно-категориальный аппарат темы исследования, анализа существующих дефиниций в различных областях общественных и гуманитарных наук выработана авторская дефиниция понятия «социальная политика государства» в конституционно-правовом аспекте, под которой предложено понимать, характеризующийся полисубъектностью, основанный на позитивном праве стратегический курс государства по реализации социальных программ, направленных на установление социальной справедливости и создание условий для достижения достойной жизни человека и его духовного развития. Социальная политика включает в себя научно-обоснованную деятельность по руководству социальной сферой, систему мер субъектов социальной политики и сам процесс принятия соответствующих решений. Конституционно-правовая сущность социальной политики КР, провозгласившей социальное государство в качестве основы конституционного строя, заключается в закреплении в Конституции, начиная с преамбулы, и в других нормативных актах социальных ценностей общества, механизмов их реализации, а также системы регулирования деятельности субъектов социальной политики.
3. Основываясь на изучении характерных особенностей широко известных в мировой практике моделей социальной политики, автор утверждает, что конституционная модель социальной политики КР построена на противоречивом синкретизме наиболее значимых характеристик и элементов различных моделей социальной политики: либеральной, корпоративной, патерналистской. В целях повышения ее эффективности автор утверждает целесообразность исключения патернализма и увеличения признаков корпоративной модели социальной политики путем закрепления новых конституционных принципов: принципа взаимной ответственности человека и государства в социальной сфере, принципа всеобщего обязательного социального страхования, а также принципа социальной функции частной собственности.
4. Автор полагает, что для совершенствования механизма реализации конституционного права на охрану здоровья целесообразно, во-первых, дополнить принципы обязательного медицинского страхования принципом обязательности уплаты взносов и обеспечить всеобщий охват населения медицинским страхованием; во-вторых, усилить профилактические меры здравоохранительной политики путем закрепления юридической ответственности граждан за отказ от иммунизации детей, от медицинского освидетельствования, повлекших причинение вреда здоровью детей, других лиц и иные последствия; в-третьих, перейти от распределительного принципа финансирования системы здравоохранения к принципу ваучерного финансирования. 

5. Исследователь доказывает, что для совершенствования механизма реализации конституционного права на образование целесообразно, во-первых,  перейти от распределительного принципа финансирования системы образования к принципу ваучерного финансирования по схеме: «деньги идут за ребенком»; во-вторых, для обеспечения доступности образования развивать институт государственно-частного партнерства в сфере образования; в-третьих -  широко использовать в образовательном пространстве цифровизацию и новые информационные технологии для решения ряда образовательных, управленческих и организационных задач; в-четвертых, совершенствовать правовой механизм реализации права на обязательный уровень общего образования, установив правовую ответственность за прямое и косвенное воспрепятствование получению ребенком основного общего образования. Автором выработаны рекомендации по повышению качества образования на разных образовательных уровнях.
6. Автор утверждает, что для реализации положений ст. 22 Конституции КР, регламентирующих отношения в сфере науки, рекомендуется: 
- ввести в национальное законодательство нормы, предусматривающие привлечение бизнес-структур для инвестирования в сферу науки путем установления соответствующих налоговых преференций;

- существенно увеличить объем финансирования сферы науки, в том числе путем обязывания государственных органов и органов местного самоуправления предусматривать выделение не менее 1% годового бюджета для финансирования научных работ, направленных на исследование проблем в сфере их компетенции с целью выработки конкретных рекомендаций, инноваций и технологий;
- установить создание и функционирование в органах публичной власти научно-технических советов, которые должны формировать тематику актуальных тем НИР, осуществлять отбор и мониторинг научно-исследовательских работ, что будет способствовать осуществлению функций и задач органов государственной власти и местного самоуправления на научной основе и значительно повысит эффективность их деятельности; 
- в процедуре принятия нормативного правового акта предусмотреть обязательность получения экспертных заключений от представителей научного сообщества на инициируемые проекты нормативных правовых актов, что будет способствовать научному обоснованию концепции проектов нормативных правовых актов и эффективности их дальнейшей реализации;

- ввести механизм контроля результативности исследовательской работы научных работников и научных учреждений в форме определения локального и национального рейтинга с последующим моральным и материальным поощрением, что будет способствовать развитию национальной науки; 
- стимулировать научных работников путем предоставления социально-экономических гарантий деятельности, поощрения или создания дополнительных условий работы.
7. Система социальной защиты человека, по мнению диссертанта, включает две составляющие: социальное обеспечение и социальную помощь. Право на социальное обеспечение представляет собой гарантированную государством возможность получения застрахованным гражданином материальной поддержки государства в случаях наступления социальных рисков, влекущих временную или постоянную нетрудоспособность человека, и, соответственно, утрату средств на существование по не зависящим от человека обстоятельствам, а право на социальную помощь – это право социально незащищенных слоев населения на получение поддержки государства сверх гарантированного уровня социального обеспечения ввиду невозможности иметь либо самостоятельно получать достаточно средств для существования. 

Автор утверждает целесообразность исключения из Конституции КР положения, декларирующие патерналистский характер социальной политики, что может породить определенную дезориентацию населения в социальной сфере. Обеспечение благосостояния и социальной защиты населения, безусловно, предполагает государственные гарантии, однако не снимает с граждан ответственности за свое социальное положение. В связи с чем предлагается исключить ч.1. ст. 19 Конституции КР: «Государство заботится о благосостоянии народа и его социальной защите» [1], поскольку «забота» предполагает опеку, попечение, призрение, что в отношении всего народа может стать бременем для государства. Дополнение ч. 3 ст. 19 Конституции КР словами: «на основе всеобщего обязательного социального страхования», будет способствовать установлению взаимной ответственности государства и граждан в сфере социальной защиты. 
8. На основе исследования конституционно-правовой регламентации социальной сферы и социальных прав в КР, автор утверждает необходимость конституционного закрепления права на достойную жизнь, которое в качестве элемента социальной политики государства представляет собой одно из основных прав, необходимых для полноценной жизни человека и включает  в себя экономическое положение, социальное благополучие, духовно-нравственное развитие, а для  реализации предполагает гарантии государства, в первую очередь в виде закрепления его в Конституции, а также действия непосредственно самого человека.

9. Право на труд - одно из основных социально-экономических прав человека, которое представляет собой гарантированную государством субъективную возможность человека зарабатывать себе на жизнь своим трудом, выбираемым им самим, и которым он занимается добровольно, без дискриминации и произвола со стороны работодателя. В данном определении три составляющие, во-первых, человеку должна быть предоставлена возможность самостоятельно осуществлять трудовую деятельность, чтобы зарабатывать себе на жизнь; во-вторых, вид и форму труда человек должен выбирать сам; в-третьих, государство должно предпринять меры для реализации и защиты данного права. 

Исходя из данного понимания права на труд, автор пришел к выводу о достаточной гарантированности права на свободу труда в КР, однако недостаточной эффективности реализации права на труд. Аргументирована необходимость дополнения ч. 1 ст. 42 Конституции КР абзацем вторым следующего содержания: «Государство создает условия для реализации гражданами права на труд», что актуализирует политику занятости – одно из важных направлений социальной политики государства; автор рекомендует политику занятости связать с образовательной политикой для проведения согласованной работы по регулированию рынка труда, спроса и предложения в данной сфере, с миграционной политикой для сокращения «утечки мозгов», а также сокращения количества выезда неквалифицированных кадров, которые могут рассчитывать лишь на низкооплачиваемую работу за рубежом.
10. Автором утверждается, что конституционная реформа КР 2021 года актуализировала и расширила правовые нормы, определяющие принципы и ориентиры семейной политики государства, однако для повышения эффективности семейной политики предлагается:

- закрепить в Семейном кодексе КР понятие «семейная политика» для однозначного толкования и обеспечения комплексного подхода к решению проблем в данной сфере;

- четко определить в Семейном кодексе базовые принципы и задачи семейной политики государства, исходные от конституционных положений;

- совершенствовать существующую систему социальной защиты семьи путем создания электронной базы данных получателей адресной социальной помощи, проведения систематического мониторинга этой базы, выявления фактической нуждаемости субъектов адресной социальной помощи;

11. Автор аргументирует, основанная на конституционном праве на жилище, жилищная политика государства является составной частью социальной политики и должна быть ориентирована не только на обязательства государства, но и ответственность самих граждан за реализацию данного права, что предполагает действия граждан; вместе с тем в целях обеспечения социальной защиты населения предложено внесение изменений в жилищное законодательство КР, в частности, введение понятия «фонд социального жилья» и закрепление новых подходов к предоставлению жилых помещений, находящихся в государственной и муниципальной собственности. 
12. В целях эффективного выполнения функций Главы государства в социальной сфере аргументирована целесообразность создания Совета по социальной политике при Президенте КР, который будет совещательным органом, объединяющим экспертов в сфере социальной защиты, образования и науки, здравоохранения, занятости, защиты семьи, прав ребенка, вырабатывающим социальную политику государства и осуществляющим мониторинг функционирования и развития социальной сферы, либо наделения такими функциями созданного в ноябре 2024 г. Национального совета по вопросам семьи, гендерного развития, социальной защиты и защиты прав детей при Кабинете Министров КР, что обусловит его роль как важного органа в сфере социальной политики.


Аргументирована также целесообразность учреждения при Президенте КР Государственного агентства по социальным вопросам, которое будет заниматься исключительно мониторингом соблюдения законодательства в социальной сфере и координацией деятельности государственных органов, реализующих социальную политику. Учреждение данного государственного органа позволит осуществлять комплексное управление социальной сферой или координацию деятельности отраслевых государственных органов, осуществляющих свои функции в соответствии с утвержденным положением, зачастую оставляя за пределами внимания тесно связанные с ними функции других государственных органов, тем более что в правовой науке не прекращаются споры о возможности фактической реализации социальных прав человека;
- аргументирована целесообразность закрепления в ст. 4 Конституции КР принципа не разграничения, а разделения функций и полномочий государственных органов и органов местного самоуправления, что явилось бы векторной линией при определении функций и полномочий указанных институтов и способствовало бы более четкому разделению государственного и муниципального управления; 

- ввиду того, что законодатель наделяет местные государственные администрации, как региональные органы исполнительной власти, достаточно широкими полномочиями в сфере осуществления государственного управления на соответствующей административной территориальной единице, в целях оптимизации государственного управления и экономии бюджетных средств, выделяемых на организационную, трудовую и иную деятельность государственных органов, рекомендовано упразднить территориальные подразделения центральных исполнительных органов, которые фактически становятся посредниками между государственными органами и местным населением;

13. В целях придания системного и последовательного характера контрольным функциям Жогорку Кенеша КР мотивирована целесообразность закрепления их перечня в Законе КР «О порядке осуществления контрольных функций Жогорку Кенеша КР», в котором детально должны быть регламентированы вопросы реализации контрольных функций парламента Кыргызстана, в том числе и в сфере социальной политики государства. Закрепление их в законе КР «О Регламенте Жогорку Кенеша Кыргызской Республики», не отвечает их содержательной стороне, т.к. слово «регламент» предполагает порядок осуществления деятельности; 
- обоснована необходимость принятия закона КР «Об основах социальной политики Кыргызской Республики», в котором должны быть зафиксированы основные понятия и термины института социальной политики  КР, ориентированной на построение социального государства, а также определены основные направления социальной политики, нацеленной на обеспечение условий для достижения достойной жизни; объекты, субъекты, основные принципы, инструменты социальной политики;
14. С учетом роли гражданского общества в конституционно-правовом развитии Кыргызстана, выдвинута идея о необходимости нормативной координации деятельности различных субъектов социальной политики путем разработки Концепции социальной политики государства, которая на долгосрочный период определит векторы социального развития, приоритетные направления в разработке социальных программ, будет выступать в качестве прогностической основы для нормативно-правового обеспечения социальной сферы, станет точкой опоры для разработки четко выверенной и эффективной социальной политики государства; аргументирована необходимость включения бизнес-структур в субъектный состав социальной политики.

15. В результате проведенного анализа нормативной базы, регламентирующей деятельность органов местного самоуправления (МСУ), а также их правотворческой и исполнительной деятельности, сформулирован вывод о достаточно широких полномочиях и возможностях данных конституционно-правовых институтов в сфере социальной политики, обусловленных эффективностью решения социальных вопросов на местном уровне с учетом природных, географических, национальных, культурных и прочих особенностей местной территориальной единицы; вместе с тем определены проблемы, связанные – с недостаточностью финансово-экономических возможностей органов МСУ, с несовершенством законодательства, что порождает размытую ответственность и недостаточность выполнения отдельных функций органов МСУ, а также с усилением вертикали государственной власти в стране, что лишает органы МСУ самостоятельности в решении вопросов местного значения под свою ответственность. В целях устранения указанных проблем автором обосновано следующее:

1) ввиду того, что при закреплении полномочий представительных органов МСУ в ч. 3 ст. 113 Конституции КР произошла подмена объекта субъектом, целесообразно заменить словосочетание «местное сообщество» словами «соответствующая административно-территориальная единица».

2) ввести коррективы в ч. 1 ст. 13 Бюджетного кодекса КР для уточнения принадлежности местного бюджета соответствующей административно-территориальной единице;

3) ввести в компетенцию исполнительных органов МСУ такие полномочия в социальной сфере, как обеспечение реализации социальной защиты населения, предоставление социальных и культурных услуг.

В целях повышения уровня доходности местных бюджетов:

1) ввести в Бюджетный кодекс положения, предусматривающие поступление в местный бюджет таких видов налога, как налог на прибыль, налог на добавленную стоимость, а также предлагаемый автором вид налога - налог «на роскошь». Данные налоги, напрямую поступающие в местный бюджет, будут способствовать выходу муниципалитетов из категории дотационных;

2) для решения социально-экономических вопросов муниципалитетов использовать такой способ беззалогового финансирования как выпуск муниципальных ценных бумаг, что предоставит возможность гражданам внести свой вклад в развитие малой родины, тем более, что доход от муниципальных ценных бумаг освобожден от налогов. Обращение муниципальных ценных бумаг должно быть прозрачным, при определении целей выпуска четко и ясно должны быть указаны конкретные направления их использования;

3) внедрять и развивать механизм государственно-частного партнерства, поскольку активное вовлечение бизнеса в решение социальных проблем будет способствовать повышению эффективности социальной политики, в частности улучшению инфраструктуры, развитию инновационной активности и повышению качества муниципальных услуг.
Личный вклад соискателя Исследование проводилось самостоятельно. Основные результаты, отраженные в разделе «Научная новизна» и лежащие в основе положений, выносимых на защиту, получены автором лично. 

Теоретическая значимость исследования заключается в том, что впервые в кыргызстанской юридической науке нашло концептуальное развитие теоретико-методологическое обоснование конституционно-правового регулирования социальной политики государства, а также рассмотрена ее правовая парадигма в аспекте построения социального государства, обозначена и обоснована ее полисубъектность и необходимость правовой координации деятельности субъектов данного института.
Сформулированные в работе выводы и положения представляют определенный интерес для теории конституционного права, поскольку создают теоретическую базу для возможности выработки Кыргызстаном и другими странами–участницами ЕАЭС единых подходов к разработке правовых основ социальной политики. 

Практическая значимость и применимость результатов настоящего исследования состоит в возможности их использования в проведении дальнейших исследований правовой природы социальной политики и практики ее реализации; в осуществлении дальнейших конституционно-правовых реформ, направленных на совершенствование государственно-правового регулирования социальной сферы, механизма реализации социальных прав и свобод человека; в совершенствовании национального законодательства, а также приведении норм национального законодательства в соответствие с нормами и принципами международного права; в использовании результатов исследования в практической деятельности при решении задач в системе социальной защиты, здравоохранения, образования, науки, труда и занятости, а также при разработке Концепции социальной политики.

Материалы диссертации могут быть использованы в работе со студентами, магистрантами, аспирантами юридических вузов в процессе преподавания учебных дисциплин и проведении научных исследований в различных областях государствоведения, конституционного и муниципального права, права социального обеспечения, медицинского права, трудового права, а также сравнительного правоведения.

Обоснованность и достоверность результатов диссертации обеспечены теоретико-методологической базой исследования, применением комплекса общенаучных и специальных методов исследования, обусловленных объектом, предметом, целью, задачами; обширной эмпирической базой, критическим анализом взглядов ученых по рассматриваемой тематике и соотнесением их с собственными выводами; апробацией и внедрением полученных результатов в практической деятельности. 

Апробация результатов исследования

Сформулированные положения и выводы автора были отражены:

- в докладах, выступлениях автора на международных, республиканских научно-практических, научно-методических конференциях, форумах, круглых столах; 
- в практической деятельности соискателя в процессе работы в качестве члена Рабочей группы ЕЭК в области проведения научно-исследовательских работ (2018-2022 гг.); в переговорном процессе по вопросам сотрудничества в сфере трудовой миграции и социальной защиты трудящихся государств-членов ЕАЭС (2019-2020 гг.); в процессе работы в качестве члена Рабочей группы по разработке ряда нормативных актов в сфере науки, подготовки и аттестации научных кадров;  
- при разработке учебных программ, учебно-методических комплексов по учебным дисциплинам «Конституционное право», «Муниципальное право», «Актуальные проблемы конституционного права», «Правовые основы государственной службы КР», а также при проведении занятий по указанным дисциплинам, осуществлении научного руководства написанием выпускных квалификационных работ, магистерских диссертаций в Кыргызском государственном юридическом университете (КГЮА) (2010-2021 гг.), Кыргызском национальном университете им. Ж. Баласагына (2022 г.), Международном университете Кыргызской Республики (2022-2025 гг.).
Полнота отражения результатов диссертации в публикациях. По материалам диссертации опубликованы 1 монография, 3 учебно-методических труда, 63 статьи в международных и республиканских научных периодических изданиях,  индексируемых Scopus, РИНЦ. 
Материалы диссертационного исследования используются в учебном процессе в качестве теоретической и методической базы по дисциплинам «Конституционное право», «Права человека», а также при осуществлении научного руководства по подготовке выпускных квалификационных работ, магистерских диссертаций учащимися Международного университета Кыргызской Республики, а также проведении курсов повышения квалификации ППС «Актуальные вопросы права (в сфере подготовки и аттестации научных кадров)», организуемых в МУКР. 

Структура диссертации обусловлена целью и задачами исследования и включает в себя введение, пять разделов, которые состоят из 16 подразделов, заключение, список использованных источников.
ГЛАВА 1.

Концептуальные основы проблемы исследования

1.1. Концепция социального государства и социальная политика в конституционно-правовом развитии Кыргызской Республики

Обращение к истории государства и права позволяет констатировать тот факт, что концепция социальной правовой государственности была выработана крупнейшими теоретиками права и в процессе преодоления экономических и социально-политических кризисов реализована в ряде западных государств, теоретически обобщена и нашла конституционное закрепление в основных законах многих современных государств. 

Основателем идеи социального государства считают [515, 739, 747] Лоренца фон Штейна, который в середине XIX века ввел в научный оборот данный термин [738]. Согласимся с доктором философских наук Л.Н. Кочетковой, которая, анализируя идеи Л. фон Штейна о социальном государстве, выделила некоторые особенности, характеризующие сущность социального государства. Во-первых, «социальное государство имеет долженствовательную, обязательственную природу. Государство не просто выполняет некие функции социального характера, а обременено обязанностью выполнять их, предоставляя своим гражданам право требовать от государства выполнения этих обязанностей» [739]. Этот признак социального государства выражается в конституционном закреплении системы социальных прав и свобод человека, что предполагает обязанность государства создать механизм их реализации.  

Во-вторых, «социальное государство не только обязано, но и может выполнять свои функции» [739]. Эта возможность обусловлена наличием у государства власти, государственно-властных полномочий, предполагающих использование государственного принуждения, при реализации политики перераспределения, которая должна быть справедливой в интересах всех социальных слоев населения.  В-третьих, «социальное государство само заинтересовано в выполнении взятых на себя обязанностей» [739]. Эта особенность социального государства детерминирована целеустановкой самосохранения. Ведь неудовлетворенность людей жизненными условиями, сложные социальные конфликты в государстве чаще всего ведут к революциям, переворотам. Соответственно, социальное государство само заинтересовано в том, чтобы его обязательства перед населением своевременно исполнялись. 

Соглашаясь с идеей о сущностных характеристиках социального государства, выделенных Л. фон Штейном в середине XIX века, в научном преломлении современных ученых, все же следует признать, что корни идей о социализации права, а также принципах социального государства обнаруживаются еще в древних учениях. Права отечественный теоретик права А.Д. Адамбекова, утверждая, что «истоки учений о социальном, правовом государстве были заложены еще с античности, рассматривались известнейшими мыслителями такими, как Конфуций, Лао-Цзы, Платон, Сократ, Аристотель, Цицерон, Г. Гроций, кроме того, Ш. Монтескье, Н. Макиавелли, Ж.Ж. Руссо, Дж. Локк, Т. Гоббс, Ф. Гегель, И. Кант и другие изучали вопросы о социальной сфере государства и ее правовых ограничениях» [600, с. 4]. Схожая идея обнаруживается также у российских и казахстанских ученых [610]. Более того, отдельные отечественные исследователи убеждены, в том, что государство изначально было социальным, поскольку «государство вообще является результатом организационного способа самозащиты социума» [641]. 

Выражая согласие с тем, что идеи о социальном характере государства возникли еще в древности и находили воплощение в различных наименованиях [626, с. 4], тем не менее, считаем, что идея об изначально социальном характере государства ошибочна. Безусловно, государство всегда имело и имеет социальные функции, однако это не основание для определения его социальным. Социальное государство, считаем, – наиболее высокий уровень развития государственности, приближенный к идеалу, который не реализован, как и правовое государство, практически нигде в мире.

В. П. Пугачев и А. И. Соловьев [419], В.Д. Дзодзиев [365], А.Ф. Храмцов [453], П.К. Гончаров [503] социальное государство рассматривают через призму политических учений и отмечают приоритетную роль государства, государственной политики в обеспечении социального благополучия населения, в установлении социальной справедливости. Схожее мнение наблюдается и среди представителей правовой науки. Вместе с тем, представители правовой науки акцентируют внимание не только на государственной политике в формировании социального государства, но и на других не менее важных его составляющих, и прежде всего правовой базе.

Д.Г. Черепенников, например, социальное государство рассматривает в качестве правовой системы управления жизнедеятельностью общества, обеспечения достойного уровня жизни и свободного развития личности [678, с. 3].  Нужно согласиться с данным мнением, поскольку понятие «социальное государство» неотделимо от понятия «социальная политика». Однако его утверждение о необходимости «проведения подобной социальной политики при любых системных и структурных преобразованиях экономики» кажется маловероятным, поскольку «возможности страны по развитию социальной сферы определяются, в конечном счете, объективными материальными условиями» [363, с. 8]. 

Как утверждает Л.Н. Кочеткова «конечная цель социального государства – это сохранение социально-политической стабильности, то есть условий, при которых государственная власть чувствует себя в полной безопасности. … Государство так же заинтересовано трансформироваться в социальное, как оно заинтересовано в своем сохранении и развитии» [739]. Схожее мнение обнаруживаем у одного из ведущих белорусских ученых права Г.А. Василевича, который отмечает, что «для социального государства характерен баланс интересов человека, общества и государства» [484, с. 105]. 

Рассматривая социальное государство, ученые подчеркивают приоритет прав человека и его основных свобод [477, с. 33; 565, с. 24] и обязанностей государства по обеспечению их реализации [737], подчеркивают важность социальной политики [429, с. 4], приоритетов идеологии социальных ценностей в деятельности государства, развитого и демократического гражданского общества, наличия законодательной базы и административных условий для полноценного функционирования различных экономических субъектов, имеющих возможность эффективного развития [425], важность экономической составляющей наряду с правом и политикой [484]. Т.о. можно полагать, социальное государство нацелено на устойчивое развитие государства.
В правовой науке высказываются идеи о модернизации концепции социального государства, предполагающей взаимные обязанности государства в сфере социальной защиты и обязанности граждан, исключительно трудоспособных, в сфере труда [425, с. 8]. Данные идеи поддерживаются нами и в следующих разделах аргументируются при рассмотрении социальной политики в различных отраслях социальной сферы. Нам также импонируют идеи ученых о необходимости исключения патернализма [484, с. 92; 636, с. 8; 554, с. 72], поскольку даже самое высокоразвитое государство не может обеспечить достойную жизнь своему населению без участия в этом самого населения. Схожее мнение находим в монографической работе А.А. Клишаса, который приводит определение ряда ученых-конституционалистов, подчеркивая социальное государство как антитезу патерналистского государства [390, с. 44].
Высказываются идеи о невозможности одновременного функционирования правового и социального государства [499, с. 12], ввиду невозможности обеспечения социальной справедливости, что, на наш взгляд, ошибочно. Считаем, социальность государства непосредственно зависима от кривой правовой характеристики государства. Как верно отмечает В.С. Нерсесянц, «правовое равенство делает свободу возможной и действительной во всеобщей нормативно-правовой форме, в виде определенного правопорядка» [418, с. 195]. Соглашаясь, с этим видным российским ученым, считаем, только в случае фактической реализации законодательно провозглашенных прав и свобод человека и гражданина, а также выполнения ими соответствующих обязанностей появляется возможность говорить о реальной возможности установления социальной справедливости. Гарантированность прав и свобод позволит предъявлять требования к исполнению обязанностей, вследствие чего появится возможность установить режим законности и правопорядка, что является условием стабильной жизнедеятельности государства и его поступательного развития. Именно в таких условиях наиболее благоприятны возможности обеспечения условий для достижения достойного уровня жизни каждому и оказания помощи социально уязвимым слоям населения. 

Надо полагать, социальным государство может стать лишь при осуществлении принципов правового государства. «Социальное реформирование – это новая стадия развития правового государства, стремление преодолеть резкую поляризацию различных слоев общества, гуманизировать социальные условия жизни» [418, с. 709]. Подобное мнение выражают также таджикский ученый А.Х. Маликова [650, с. 15],  российский исследователь В.И. Осейчук [659, с. 22], отмечая эволюционность правового и социального  характера государства.

В правовой науке Кыргызстана идея построения социального государства возникла не так давно, но уже частично рассматривалась рядом отечественных ученых – Г.А. Мукамбаевой, С.К. Косаковым, Ч.И. Арабаевым, У.М. Самудиновым, Н.О. Аленкиной и др., подверглась отдельному теоретико-правовому обоснованию в диссертационных исследованиях А. Д. Адамбековой, А.М. Кокоевой, Ч.К. Карынова, Ж.Б. Нурумбетова и получила правовое оформление в результате последних конституционных реформ, проведенных в стране.


В Концепции формирования правовых основ и механизмов реализации социального государства в странах Содружества, принятой на Межпарламентской Ассамблеей (МПА) государств - участников СНГ, социальным государством утверждается «правовое демократическое государство, которое провозглашает высшей ценностью человека и создает условия для обеспечения достойной жизни, свободного развития и самореализации творческого (трудового) потенциала личности» [209]. Указанный документ призван служить ориентиром для признания и установления государствами-участниками СНГ принципов, норм и положений, характеризующих социальность государства, обеспечения благоприятных условий жизни человека. 


В современный период отсутствует как общепринятая дефиниция понятия «социальное государство», так и общепринятая концепция строительства социального государства. Каждая страна в силу культурно-исторических, социально-экономических, политико-правовых, территориально-географических особенностей и условий развития, а также с учетом положительного зарубежного опыта вырабатывает собственную концепцию строительства социального государства, которая воплощается в правовой материи в форме конституционно-правовых механизмов, представляющих собой конституционно-правовые средства воздействия субъектов права, прежде всего на  социальную сферу, а также правовую, экономическую и духовную сферы общества, что является гарантией реализации социальных прав и свобод граждан. В связи с этим можно допустить, что социальное государство – это государство, которое в соответствии с темпами экономического роста реализует социальную политику, направленную на гарантирование достойных условий жизни и человеческое развитие, социальную защищенность для каждого.

Концепция социального государства, возникшая на рубеже XIX-XX, стала находить правовое оформление на уровне конституций современных государств в середине XX века. Впервые конституционный принцип социального государства был закреплен в Конституции Германии в ч. 1 ст. 20 которой было зафиксировано: «Федеративная Республика Германии является демократическим и социальным федеративным государством» [268, с. 108], затем во Франции, Испании и др. Кроме того, в Конституции ФРГ был закреплен большой блок социальных и экономических прав. 

В  конституциях стран Южной Европы четко и ясно содержится идея социального государства: в одних случаях это находит эксплицитное закрепление, например, в Конституции Испании, в других – например, в конституциях Италии, Португалии, Греции, Мальты, несмотря на отсутствие определения «социальное» в конституционной характеристике государства, основные законы пронизаны идеей социальности, что выражается в закреплении обязанностей государства в уважении достоинства личности, равенства граждан и в установлении справедливого государства. В государствах Южной Европы в первое десятилетие 2000-х годов принципы социального государства стали подвергаться сомнению и критике на волне стагнации экономики, тем не менее, полного отказа от его принципов не последовало.  
В таких странах Центральной и Восточной Европы, как Румыния, Словения, Македония на конституционном уровне открыто провозглашен социальный характер государства. В Конституции же Польши записано, что оно демократическое правовое государство, осуществляющее принципы социальной справедливости. В Конституции Венгрии провозглашается «переход к претворению … института социального рыночного хозяйствования».

В Конституциях Австрии (Федеральный конституционный закон Австрии от 10 ноября 1920) , Бельгии, Люксембурга, Королевства Нидерланды нет эксплицитной нормы, провозглашающей социальный характер государства, однако заложены принципы социального государства, которые имеют некоторое сходство в реализации принципов социального государства, в силу чего объединяются в так называемую корпоративную модель социального государства, в которой основной упор делается на обеспечении занятости населения, уровень социальной защиты зависит от профессиональной деятельности трудящихся, от внесенных ими вкладов.

В основных законах Норвегии, Дании, Финляндии, Швеции отсутствует прямое закрепление социального характера государства, однако такая идея заложена в основном законе путем закрепления гарантий прав и свобод человека, либо обязательств государства в социальной сфере. В скандинавских государствах достигнуты основные цели социального государства путем подчинения «экономической политики двум главным целям, а именно обеспечению максимальной занятости и выравниванию доходов» [443], что является специфической чертой нордической модели социального государства.

Великобритания и Ирландия, а также США, Канада, Австралия, в которых реализуется англосаксонская или либеральная модель социального государства, также не содержат в конституциях положений, утверждающих социальный характер государства, более того – права и свободы человека, гарантии их реализации отражены в текущем законодательстве. «Особенностью англосаксонской, или либеральной модели социального государства является ограничение государственного вмешательства в экономику, поддержка предпринимательской активности населения, которая основывается на трудолюбии и вере в собственные силы, что проповедует протестантская этика. В отличие от североевропейских стран, тратящих значительные средства на поддержку рынка труда, страны с либеральной моделью даже в случае кризиса удерживают расходы на данную сферу на низком уровне» [682], проводя политику, направленную на стимулирование экономического роста, что способствует, по их мнению, более быстрому созданию новых рабочих мест. 

Страны Балтии: Латвия, Литва и Эстония, выходцы из бывшего Союзного государства, совершенно отказались от идеи социалистического государства, в связи с чем концепция социального государства не была ими воспринята, вероятно, в силу общности корня терминов «социалистический» и «социальный». В конституциях этих государств закреплен широкий перечень прав и свобод человека. Реализация на практике принципов социального государства в этих постсоветских государствах имеет свою специфику, что связано с переходом к новым экономическим отношениям и испытанием экономического шока в 90-годы прошлого столетия. 

Конституционное закрепление социального характера государства можно обнаружить в конституциях многих государств–участников СНГ.  Так, в Армении, Беларуси, Казахстане, Кыргызстане, России, Таджикистане, Украине – имеются эксплицитные нормы, провозглашающие социальный характер государства. 

Для суверенного Кыргызстана подобная норма является новеллой конституционного законодательства, которая впервые была закреплена в редакции Конституции КР, принятой 21 октября 2007 года. Ныне действующая Конституция КР, принятая референдумом 11 апреля 2021 года, без изменения воспроизвела  ст. 1 ранее указанной редакции Основного закона и закрепила КР в качестве социального государства наряду с определениями «суверенное, демократическое, правовое, светское, унитарное», которые в данной работе рассмотрению не подлежат. 

Проведем ретроспективный анализ конституционного развития Кыргызстана в аспекте отражения степени социальности государства в конституционной материи государства. 

Конституционное развитие нашей республики правильно рассматривать с периода функционирования Кыргызстана в составе союзного государства, поскольку «исторически конституционное закрепление государственного устройства, политико-правовой системы и всего конституционного строя нашей страны, несмотря более чем на 2200-летнюю историю кыргызской государственности, произошло именно в советский период» [Прил. 2, 1]. Не вдаваясь в дискуссию о периодизации «конституционной эволюции Кыргызстана: 1924, 1926, 1929, 1937, 1978 год» [651], определенной на основе отечественных исследований [448, с. 217], отметим, что в тот период государственного развития были приняты несколько конституций, каждая из которых отражала определенный этап государственно-правовой динамики Кыргызстана, что подчеркивал видный отечественный ученый Р.Т. Тургунбеков [448, с. 82].

Конституция Кирг. АССР, принятая 30 апреля 1929 г., не была утверждена, но тем не менее имела значение для последующего конституционного развития государства. Можно считать, что отдельные признаки социальной характеристики государства были провозглашены в данной Конституции в силу закрепления отдельных задач государства в социальной сфере, например, в сфере образования в ст. 9 [118], обязанности трудиться в ст. 12.  В силу объективно обусловленных низких темпов развития экономики того периода, политической нестабильности и последствий гражданской войны в данном документе не нашли достаточного отражения вопросы правового регулирования социальной сферы.  

В Конституции Кирг. ССР 1937 года, принятой в соответствии с Конституцией СССР 1936 года, страна провозглашалась социалистическим государством рабочих и крестьян, что не соответствует концепции социального государства. Но в Конституции впервые были провозглашены социальные права: право на труд, право на отдых, право на образование, право на материальное обеспечение в старости, в случае болезни и потери трудоспособности.  Право на материальное обеспечение в старости, в случае болезни и потери трудоспособности подкреплялось гарантиями – «широкое развитие социального страхования рабочих и служащих за счет государства, бесплатная медицинская помощь трудящимся, предоставление в пользование трудящимся широкой сети курортов» [119].

В качестве экономической основы государственного строя провозглашалась общественная, социалистическая собственность, которую граждане были обязаны «беречь и укреплять как источник богатства и могущества родины, как источник зажиточной и культурной жизни всех трудящихся» [119]. Очевидно, в этой норме заложена такая цель государства как обеспечение для всех трудящихся «зажиточной и культурной жизни», что соответствует одной из целей и социального государства.

 Дальнейшая динамика государственно-правового развития союзного государства сопровождалась большими достижениями в различных сферах жизнедеятельности, что способствовало повышению уровня жизни населения и укреплению конституционных основ государственности, что обусловило принятие новой Конституции СССР в 1977 г. В соответствии со ст. 70 новой Конституции СССР была принята Конституция Киргизской ССР [120]. В ее структуре предусматривалась отдельная глава «Социальное развитие и культура», в ст. 19 которой указывалось, что государство способствует усилению социальной однородности общества – стиранию классовых различий, существенных различий между городом и деревней, умственным и физическим трудом, всестороннему развитию и сближению всех наций и народностей СССР [120]. Если в данном положении исключить идеологическое наполнение, можно обнаружить признаки социального государства, направленные на установление социальной справедливости. Принцип, провозглашенный в Конституции, «Свободное развитие каждого есть условие свободного развития всех» [120] также коррелирует с целью социального государства развивать каждого для развития государства в целом. В этой главе были закреплены социальные положения, отражающие ориентиры государства.

В этой Конституции Кирг. ССР глава, посвященная закреплению конституционно-правового статуса граждан, была обозначена во втором разделе Основного закона, сразу же после установления положений о государственном строе, что указывает на приоритетное конституционно-правовое регулирование данной сферы. 


Кроме того, в Конституции не только было расширено содержание социальных прав и свобод граждан, гарантий их реализации, но также закреплен и ряд новых прав. Так, в Конституции Кирг. ССР 1937 года право на труд гарантировалось получением гарантированной работы с оплатой труда в соответствии с его количеством и качеством. Гарантии его реализации обуславливались «социалистической организацией народного хозяйства, неуклонным ростом производительных сил советского общества, устранением возможности хозяйственных кризисов и ликвидацией безработицы» [119], в Конституции же 1978 года было положение об оплате труда не ниже установленного государством минимального размера, при этом гарантировался «свободный выбор профессии, рода занятий и работы в соответствии с призванием, способностями, профессиональной подготовкой, образованием и с учетом общественных потребностей» [120]. 

В рассматриваемой Конституции перечень социальных прав был дополнен правом на охрану здоровья и правом на жилище. Особо нужно отметить, что наряду с провозглашением права граждан на труд, труд закреплялся обязанностью и делом чести каждого способного к труду. 

Ст. 64 устанавливала обязанность граждан Кирг. ССР заботиться о воспитании детей, готовить их к общественно полезному труду, растить достойными членами социалистического общества. Дети обязаны были заботиться о родителях и оказывать им помощь.

Заслуживает внимания тот факт, что в конституциях, принятых в советский период, большое внимание было обращено закреплению социальных, экономических прав, причем в первую очередь закреплена группа социальных прав, что свидетельствует о придании им доминирующей роли в жизнедеятельности личности и государства. 

Можно сделать вывод, что цели социального и социалистического государства совпадают, однако сущность их различна, поскольку социалистическое общество базируется на государственной идеологии приоритета общественных интересов, а социальное государство – на равенстве всех. Принципы социалистического государства и социального государства не являются тождественными. Несмотря на объединяющий их принцип установления социальной справедливости, в социалистическом государстве социальная политика имеет патерналистский характер, а в социальном государстве – либеральный или корпоративный. Социалистическое государство устанавливает жесткий принцип перераспределения национального дохода, социальное государство предполагает всемерную защиту частной собственности. В социалистическом государстве был установлен запрет свободы экономической деятельности - социальное государство приветствует данную свободу. 

Подводя итог рассмотрения конституционного развития страны в советский период, резюмируем, что в конституциях данного периода нашли широкое закрепление социальные нормы, направленные на установление социальной справедливости, что созвучно целям социального государства. Но в отличие от социального государства, которое стремится к выравниванию социального положения посредством развития каждого, в социалистических конституциях были заложены основы установления социальной справедливости путем «стирания классовых различий». 

Коренные изменения, происшедшие в общественно-политической, экономической конъюнктуре Кыргызстана в 90-е годы, как и на всем  постсоветском пространстве, детерминировали необходимость конституционно-правового регулирования новых общественных отношений посредством закрепления новых правовых институтов и правовых механизмов. Рассмотрим отражение социальных идей в конституциях КР суверенного периода развития, акцентируя внимание на конституционных гарантиях социальных прав человека. 

В первой Конституции суверенного независимого Кыргызстана был четко обозначен политический курс государства к построению правового, демократического, светского государства, основанного на таких принципах конституционализма, как народный суверенитет, высшая юридическая сила конституции и верховенство права, принцип разделения властей на законодательную, исполнительную и судебную, неотчуждаемость прав и свобод человека, защита частной собственности. В качестве экономической основы молодого суверенного государства была провозглашена государственная и частная собственность, которая является важнейшим атрибутом рыночной экономики, сменившей существовавшую годами плановую экономику. Право на частную собственность признавалось и гарантировалось в качестве неотъемлемого права человека, естественного источника его благосостояния, деловой и творческой активности, гарантии его экономической и личной независимости. 

Следует отметить, что в преамбуле первой Конституции суверенного Кыргызстана от 5 мая 1993 г., определяющей политико-правовые ориентиры развития государства, одним из важных приоритетов было обозначено стремление «обеспечения достойного уровня жизни для всех» [121]. В Конституции был провозглашен перечень основных прав и свобод человека в соответствии с международными стандартами прав человека. Однако необходимо подчеркнуть снижение степени социальности государства. Провозглашая социальные и экономические права, законодатель, во-первых, обозначил их принадлежность лицам, имеющим гражданство КР, и разместил их в разделе 3 «Права и обязанности гражданина»; что касается иностранцев и лиц без гражданства, было закреплено, что они пользуются в КР правами и свободами граждан, а также несут обязанности на основании, условиях и в порядке, предусмотренных в законах, межгосударственных договорах и соглашениях [121]; во-вторых, значительно сократил гарантии их реализации.  

Более того, в Конституции было зафиксировано положение, что «социальная деятельность государства не должна приводить к замене государственным попечительством экономической свободы и активности, возможности гражданина самому достигать экономического благополучия для себя и своей семьи» [121]. В этом конституционном положении была заключена суть экономического и социального положения человека в новом суверенном государстве в связи с тем, что она предоставляла новые, ранее не допустимые возможности для обогащения граждан путем использования экономической свободы и активности. Безусловно, данное положение явилось стимулятором активности граждан в экономической сфере, что в конечном итоге отражается на его социальном положении. Однако оно также привело к самоустранению государства в социальной сфере, к развитию нерегулируемой рыночной экономики, что привело к падению общего уровня жизни населения, росту безработицы, развитию внешней и внутренней миграции, а также резкой социальной дифференциации населения. 

Первая Конституция суверенного Кыргызстана в отличие от советских конституций закрепила право на свободу труда (ст. 16). Если ранее сфера труда и занятости была сферой постоянного влияния и контроля государства, то теперь она оказалась за пределами контроля государства, что существенно отразилось на занятости населения, вынужденного самостоятельно решать вопросы трудоустройства в условиях падения производства и экономического хаоса. 
В Конституции суверенного Кыргызстана нашли отражение многие социальные права, которые провозглашались и в советских конституциях: право на образование, на охрану здоровья, на отдых, гарантии на социальное обеспечение за счет государства в старости, в случае болезни и утраты трудоспособности, потери кормильца. Однако их содержание существенно отличалось от содержания прав советского периода, вследствие возникновения новых рыночных экономических отношений, ставших экономической основой молодого суверенного государства. 

В каталог социальных прав, конституируемых КР, вошли и такие права, как право на благоприятную для жизни и здоровья окружающую природную среду и на возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу действиями в области природопользования, право на забастовку, право на охрану труда во всех его формах и проявлениях, на условия труда, отвечающие требованиям безопасности и гигиены, а также на социальную защиту от безработицы. Будучи полноправным членом ООН, КР обязана была отразить в национальном конституционном законодательстве права и свободы в соответствии с международными стандартами прав и свобод человека. 

Особенность Конституции КР заключается также в том, что были установлены гарантии судебной защиты всех прав и свобод граждан, закрепленных Конституцией и законами.  Советская конституция предоставляла право на судебную защиту только «от посягательств на честь и достоинство, жизнь и здоровье, на личную свободу и имущество» [120]. 

В ч. 1 ст. 27 первой Конституции КР утверждалось: «Семья – первичная ячейка общества; семья, отцовство, материнство и детство - предмет заботы всего общества и преимущественной охраны закона, забота о детях, их воспитание - естественное право и гражданская обязанность родителей» [121], что свидетельствует о деполитизации, деидеологизации общества и государства. Подобная норма в советской конституции, как указывалось ранее, была пронизана идеей воспитания «достойных членов социалистического общества».  Вместе с тем надо отметить, высокую социальность отдельных положений Конституции Кирг. ССР 1978 года, которая в ст. 51 устанавливала «заботу о семье путем создания и развития широкой сети детских учреждений, организаций и совершенствования службы быта и общественного питания, выплаты пособий по случаю рождения ребенка, предоставления пособий и льгот многодетным семьям, а также других видов пособий и помощи семье» [120], поскольку такие вопросы чаще всего регламентируются отраслевым законодательством, а не актом, имеющим высшую юридическую силу.
 Молодое суверенное государство в целях гуманизации национального права, на конституционном уровне закрепило обязанность государства обеспечивать «содержание, воспитание, обучение детей-сирот и детей, лишенных родительского попечения» (п. 2. ст. 26). В Конституции также была закреплена норма, отражающая ментальность титульной нации, давшей название новой независимой стране: в п.3. ст. 26 закреплено: «Уважение к старшим, забота о родных и близких являются священной традицией народа Кыргызстана» [121]. 

Дальнейшее государственно-правовое развитие Кыргызстана сопровождалось конституционными реформами, проведенными в 1994, 1996, 1998, 2003, 2006, в январе и октябре 2007 года, в 2010, 2016, 2021 годы. Все эти конституционные реформы, как справедливо отмечает отечественный исследователь Г.Т. Искакова, в основном были связаны «с правовым регулированием полномочий и взаимоотношений между двумя органами государства… - президентом и парламентом» [520, с. 67]. Однако конституционные реформы затронули также и отдельные вопросы социальной сферы жизнедеятельности государства. 


Заслуживает внимания тот факт, что в первой Конституции КР, в ее последующих редакциях 1996, 1998, 2003 годов,  в конституционной характеристике государства  отсутствует декларативная норма о правовом государстве, а имеет место формулировка «построенная   на   началах   правового государства», что, во-первых, свидетельствует о законодательном закреплении ориентиров государственного строительства в перспективе, во-вторых, об относительном соответствии положений юридической и фактической конституции. 


Отметим, что в Конституции КР в редакции 2003 года имелась достаточно прогрессивная норма, закрепляющая право граждан КР на вознаграждение не ниже установленного государством прожиточного минимума, а не на минимальный размер заработной платы. Несмотря на декларативность и фиктивность данной конституционной нормы, считаем она отражала стремление отечественного законодателя установить на конституционном уровне перспективные ориентиры социальной политики. 


Несмотря на конституционное закрепление социальных прав и свобод человека, векторов социальной политики государства в соответствии с нормами и принципами международного законодательства, фактическая их реализация была затруднена как объективными (низкие темпы экономического роста республики, стагнация, мировой экономический кризис), так и субъективными факторами (коррумпированность государственных структур, преобладание личных интересов государственных деятелей над государственными и др.). Тем не менее, на государственном уровне предпринимались меры для решения социальных проблем, наблюдаемых в жизнедеятельности государства. Так, в период суверенного развития были разработаны и предприняты документы, направленные на реализацию социальной политики государства, поддержку социального сектора:  Национальная программа преодоления бедности «Аракет», утвержденная указом Президента КР от 11 февраля 1998 года №34 [142], общенациональная стратегия «Комплексные  основы  развития КР на период до 2010 года» [146], Государственная программа «Здоровая нация» (1994-2000) [135], Программа по социальной защите населения КР на 1995-1996 годы [164], Национальная программа КР «Туберкулез» на 1996-2000 годы [147], Национальная программа КР «Туберкулез-II» на 2001-2005 годы [148], Национальная программа «Рынок труда и занятость населения в КР на период до 2005 года (Эмгек)» [149], Национальная политика занятости населения КР 2010 года [150] и др. 
Данные программы были реализованы не в полной мере, многие приостановлены и отменены в связи с истечением сроков выполнения задач, недостаточности средств, в связи с принятием новых программ. Низкие темпы экономического развития, падение уровня жизни населения, бедственное положение большей части населения, неудовлетворенность социальным положением, демографические и миграционные процессы, высокая детская смертность и др. способствовали обострению социальных проблем на фоне  усиления полномочий президента и установления в стране семейно-кланового режима правления,  что в конечном итоге привело к политической дестабилизации в стране и в результате событий, произошедших 24 марта 2005 года был свержен семейно-клановый режим первого президента страны А.  Акаева, а в стране инициированы новые конституционные реформы. 

Были инициированы изменения и дополнения в Конституцию, в результате чего в течение двух месяцев было принято два закона: Закон КР «О новой редакции Конституции Кыргызской Республики» от 9 ноября 2006 года [133], Закон КР «О новой редакции Конституции Кыргызской Республики» от 15 января 2007 года [134].  Эти редакции конституции были признаны неконституционными и отменены решением Конституционного суда КР от 14 сентября 2007 года [81], поэтому не будем подробно останавливаться на них, отметим только, что именно в это время была введена конституционная новелла «социальное государство», что неизменно отражалось в дальнейших редакциях. Это явилось отчасти ответом на вызовы времени, отчасти данью мировым тенденциям конституционного развития передовых демократических государств мира, поскольку в международных актах утверждалась задача «создания объективно возможных и здоровых, свободных условий для развития человека, его личности, системы общесоциальной безопасности» [221].

В преамбуле Конституции от 21 октября 2007 были усечены важные, на наш взгляд, установки, в концентрированной форме определяющие цели, задачи и принципы государственного строительства: приверженность правам и свободам человека, стремление обеспечения достойного уровня жизни, приверженность   общечеловеческим моральным принципам и нравственным ценностям национальных традиций. Преамбула Конституции, безусловно, не имеет юридической силы, однако, определяет дальнейшие ориентиры государственного политико-правового развития и устанавливает приоритеты деятельности государственных органов и институтов гражданского общества.

 Были введены некоторые новеллы в содержание отдельных социальных прав: создание государством условий для обучения государственному и двум иностранным языкам, начиная с учреждений дошкольного образования до основного образования; качественное расширение содержания конституционной нормы, предоставляющей право на охрану здоровья: «первая медицинская помощь и медицинская помощь по некоторым видам заболеваний, определенным законом, а также медицинская помощь социально уязвимым слоям населения бесплатна; каждый вправе получить ее в государственных и частных медицинских учреждениях» [122]. Законодатель, таким образом, дополнил некоторые гарантии реализации данных прав, особо выделив при этом необходимость защиты социально уязвимого слоя населения.   

Социальная неудовлетворенность населения, установление в стране уже второго семейно-кланового режима привели к событиям 7 апреля 2010 года, и инициированию конституционной реформы, которая, по замыслу разработчиков конституции, должна была установить в государстве парламентскую модель республиканской формы правления.

Положение, закрепляющее социальное государство в качестве основы конституционного строя, в Основном законе редакции 27 июня 2010 года было разъяснено и расширено путем закрепления мер, направленных на его реализацию: закрепление в разделе, устанавливающем конституционный строй, обязательств государства по выработке «социальных программ, направленных на создание достойных условий жизни и свободное развитие личности, содействие занятости» [123], а также «обеспечение поддержки социально незащищенных категорий граждан, гарантированного минимального размера оплаты труда, охраны труда и здоровья», помимо этого – «развитие системы социальных служб, медицинского обслуживания, установление государственных пенсий, пособий и иных гарантий социальной защиты», иными словами, были закреплены основные требования социального государства.
В данной редакции Конституции КР был отражен широкий перечень социальных прав и свобод человека, при этом, если в предыдущих конституциях субъектом прав и свобод определялся гражданин – теперь субъектный состав данного конституционного института расширился и стал соответствовать международным стандартам прав и свобод человека. В ч.1 ст. 16 Основного закона была закреплена «высшая ценность прав и свобод человека, их естественность и принадлежность каждому от рождения» [123]. Важно закрепление прямого действия норм Конституции в ч. 1 ст. 6 Основного закона, непосредственное действие прав и свобод в ч. 1 ст. 16, что значимо в обеспечении, а также защите прав и свобод человека, в том числе и социальных. 

Конституционная концепция социального государства КР в 2010 году была пополнена важным положением, позволяющим определить суть социального государства. Положение в ч.2 ст. 36: «Каждый ребенок имеет право на уровень жизни, необходимый для его физического, умственного, духовного, нравственного и социального развития» [123] свидетельствовало о провозглашении права ребенка на достойную жизнь, на свободное развитие. Это очень важно, поскольку цель социального государства – создание условий для обеспечения каждым себе достойной жизни. Оно усиливалось провозглашением в ч. 5 ст. 16 Конституции действия в КР «принципа обеспечения наилучших интересов ребенка». 

Кыргызстанская конституционная модель социального государства устанавливала проведение социальной политики, предполагающей ответственность не только государства, но и самой личности в некоторых вопросах социальной сферы. Так, наряду с объявлением вышеуказанного «принципа обеспечения наилучших интересов ребенка», что предполагает ответственность государства в лице государственных органов и необходимость предпринимать соответствующие меры по реализации данного принципа, законодатель вместе с тем устанавливал также ответственность родителей «за условия жизни и развитие ребенка в пределах своих способностей и финансовых возможностей» [123]. 

Вместе с вышеуказанными положительными изменениями в конституционно-правовом регулировании социальной политики законодатель, преследуя цель сокращения полномочий главы государства для исключения установления нового семейно-кланового режима, допустил и некоторые недопустимые пробелы. Речь идет об исключении из конституционной материи субъекта, определяющего внешнюю и внутреннюю политику государства, а также гаранта Конституции, основных прав и свобод человека. 

В силу того, что разработка и реализация социальной политики государства в современных демократических государствах становятся приоритетными наряду с вопросами национальной безопасности, экономического развития и политической стабильности, считаем, такой пробел в конституции недопустимым. В наших научных работах [Прил. 2, 1] отмечалась целесообразность четкого определения на конституционном уровне субъекта внутренней политики государства, который будет нести полную ответственность за решение вопросов в социальной сфере. В результате конституционной реформы в 2021 году данный пробел был восполнен путем провозглашения Президента субъектом внешней и внутренней, а значит и социальной политики государства, а также гарантом Конституции, прав и свобод человека.
В целом конституционная реформа 2021 года была проведена после референдума по определению формы правления КР 10 января 2021 года, по результатам которого за «президентскую республику» было подано 81,30% голосов от общего количества участников, что послужило основой разработки проекта Конституции КР, значительно усилившей полномочия главы государства.  
Конституция редакции 2021 года существенно отличается от предыдущих редакций структурой и содержанием. «Уже начиная с преамбулы новой редакции Конституции КР можно обнаружить эксплицитно закрепленную идею приверженности защите и уважению прав и свобод человека и гражданина, которая красной нитью проходит через весь текст Основного закона. В качестве положительного следует отметить, что преамбула содержит также идею о признании общечеловеческих принципов и ценностей, что, на наш взгляд, усиливает правовые нормы, направленные на провозглашение прав и свобод человека, поскольку сфера действия морали шире права. Тем более что в тексте преамбулы также зафиксировано стремление к социальной справедливости, экономическому благосостоянию, развитию образования, науки и духовности, что важно для установления принципов правового социального государства. Как видно, в данной части Конституции определены «целеполагания, определяющие основные ориентиры конституционно-правового регулирования прав и свобод человека, функционирования институтов власти в КР» [Прил. 2,  23, с. 48]. 
Особенностью новой редакции Конституции КР стало выделение политических, социально-экономических основ конституционного строя и духовно-культурных основ общества, которые определяют фундаментальные устои общества и государства, главные принципы и задачи функционирования государства. Как известно, подобное отражение конституционных основ государства было характерно для советских конституций, что, на наш взгляд, способствует упорядочению общественных отношений в различных сферах жизнедеятельности государства, поскольку на конституционном уровне устанавливаются основные принципы общественной жизни, определяются основы развития государственности, устанавливающие базовые ориентиры национального законодательства, регулирующего общественные отношения в различных сферах. 

В главе «Социально-экономические основы конституционного строя» экономической основой признается разнообразие форм собственности и гарантируется равная правовая защита частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности, что имело место и в предыдущих конституциях Кыргызстана. Установлены также гарантии защиты собственности, а это важно для реализации права собственности. Новым следует назвать закрепление положения о гарантиях развития различных форм экономической деятельности и защиты интересов национальной экономики, что значимо в условиях рыночной экономики, предполагающей необходимость экономической активности.

В ч. 1 ст. 19 зафиксировано положение, касающееся заботы государства о благосостоянии народа и его социальной защите. Полагаем, можно трактовать данную норму в качестве нормы-задачи государства, что имеет ярко выраженный патерналистский характер, поскольку слово «забота» предполагает попечительство, опеку, призрение.  В последующих частях статьи утверждаются задачи государства в социальной сфере, что определяет основные ориентиры социальной политики государства.

В главе также нашли место положения, отражающие основы государственной семейной политики, которые определяют основные векторы развития и совершенствования социальной политики в указанной сфере. Так, семья провозглашена основой общества, кроме того, отцовство, материнство и детство, как и ранее, находятся под охраной общества и государства. Следует отметить, что, в отличие от предыдущих редакций конституций, действующая закрепила положение об уважении и заботе об отце, матери как священном долге детей, что соответствует менталитету кыргызского народа, а значит будет воспринято народом более чем положительно. 

Третья часть данной статьи провозглашает: «Дети – важнейшая ценность КР. Государство создает условия, способствующие разностороннему духовному, нравственному, интеллектуальному и физическому развитию детей, их гражданско-патриотическому воспитанию» [1]. Полагаем, законодатель определил приоритетный субъект конституционно-правовых отношений. Дети – это будущее государства: как будет оно воспитано и взращено, так и будет функционировать государство.  

Глава «Духовно-культурные основы общества» содержит две статьи, одна из которых – ст. 21 уделяет внимание вопросам развития культуры, сохранения обычаев и традиций, не ущемляющих права и свободы человека. В ст. 22 отражены задачи государства в сфере науки, образования и аттестации.

Второй раздел Конституции посвящен провозглашению прав и свобод человека. Новеллой является закрепление прав и свобод человека в соответствии с общепринятой международным сообществом классификацией прав и свобод человека по основной сфере проявления в общественных отношениях. Такое конституционное закрепление прав и свобод человека можно наблюдать в Конституции Узбекистана. На наш взгляд, учитывая дискуссионность классификации прав и свобод человека в теории права, в конституции не следовало ранжировать систему прав и свобод человека и гражданина по основной сфере проявления в общественных отношениях, тем более что многие права могут быть отнесены как к одной группе, так и к другой. 

В качестве новеллы отечественного конституционного законодательства рассматривается отдельная глава, посвященная закреплению гарантий прав и свобод человека. Правовые гарантии, более того конституционные гарантии прав и свобод человека – важный элемент механизма реализации прав и свобод человека. Безусловно, правовые положения, отраженные в данной главе, за исключением отдельных из них (гарантия защиты персональных данных), впервые введенных в текст конституции, имели место и в предыдущих редакциях. Однако выделение их в отдельную главу и эксплицитное обозначение как гарантий прав и свобод человека, на наш взгляд, вносит ясность в структуру конституционно-правового статуса человека и нацелено на обеспечение реализации прав и свобод человека, в том числе социальных.

Проведенное исследование позволило в данной части работы предложить следующую периодизацию конституционно-правового закрепления идей и принципов социального государства в Кыргызстане: 

- 1-й этап формирование конституционно-правовых основ государства и отражение социальных задач государственного строительства (1929 г.);

- 2-й этап конституционное закрепление конституционного строя и закрепление блока социальных прав гражданина (1937 - 1978 гг.);

- 3-й этап формирование конституционно-правовых основ суверенного государства и отражение норм и положений в соответствии с отдельными принципами социального государства (1993 -  2003 гг.);

- 4-й этап эксплицитное закрепление социального государства в качестве основы конституционного строя, идей и принципов социального государства (2006 -  2016 гг.);

- 5-й этап расширение конституционных норм и положений идеями социального государства, эксплицитно закрепленного в качестве основы конституционного строя (с 2021 г. по настоящее время).

В данной части работы установлено, конституционная концепция социального государства КР находится на начальном этапе становления, и дальнейшее ее развитие обусловливается особенностями государственно-правового развития Кыргызстана, детерминированными политическими, социально-экономическими факторами развития государства, а также глобалистскими тенденциями современного мироустройства.
1.2. Социальная функция и социальная политика государства: общее и специфичное
Терминологические сочетания «социальная функция государства» и «социальная политика государства», безусловно, взаимосвязаны, поскольку каждое содержит два общих компонента: государство и социальный, также так или иначе они предполагают определенную деятельность в одной сфере: социальной. Вместе с тем это не дает право их отождествлять, поскольку каждый термин той или иной сферы науки обладает своей дефиницией, обусловленной его сущностной характеристикой. Попытаемся проанализировать дефинитивное содержание указанных терминологических сочетаний и определить степень их соотношения, а также обозначить модели социальной политики для определения национальной модели социальной политики. Для этого необходимо рассмотреть также их семантическое содержание. 

Латинское слово «функция» в переводе на русский язык означает «осуществление, исполнение». В различных словарях можно обнаружить различные словарные статьи, определяющие семантику данного слова. Так, в одном из философских словарей функция определяется как «внешнее проявление свойств какого-либо объекта в данной системе отношений, например, функция органов чувств в организме, функция денег, функции государства в обществе» [451, с. 526]. Современный словарь иностранных слов содержит два значения этого термина: «обязанность, круг деятельности, назначение, роль», а также «специфическая деятельность животного или растительного организма, его органов, тканей и клеток» [437, с. 666]. В Толковом словаре русского языка зафиксировано несколько значений этого слова, в аспекте рассматриваемой проблематики отметим одно: «5) обязанность, круг деятельности (служебная функция)» [410, с. 890].
В юридической литературе имеется широкий спектр дефиниций понятия «функции государства», которые объединяют ключевые слова «направления деятельности». Так, советский и российский ученый-правовед М.И. Байтин определял функции государства как «направления (и стороны) его деятельности, в которых выражаются и конкретизируются его классовая сущность, служебная роль, задачи и цели, закономерности развития» [350, с. 190-191]. В данном определении просматривается влияние советской юридической науки, в которой доминировал идеологический контент, тем не менее ключевыми словами являются направления деятельности государства. Творивший в то же время Н.В. Черноголовкин определял функцию «не как способность, свойство», а как «реализацию способности» – сторону деятельности [455, с. 8]. Он высказывал мнение о промежуточном месте понятия функций государства «между сущностью государства и его деятельностью», тем не менее характеризовал их «как основные направления в содержании деятельности, определяемые задачами государства» [455, с. 5].
С. Н. Туманов предложил под функциями государства понимать «единую относительно самостоятельную подсистему целенаправленной деятельности государства в обособленной сфере общественных отношений, проводимой с использованием специфического набора методов и способов государственно-правового и организационного воздействия» [583, с. 39]. 

Л.А. Морозова определяет функции государства как «основные направления его деятельности по управлению обществом, включая механизм государственного воздействия на развитие общественных процессов» [547, с. 98]. К направлениям деятельности она добавляет также механизм государственного воздействия, что создает основу для реализации функций государства.  

Близкое к данной дефиниции определение представил М. О. Акишин: функции государства – это направления воздействия государства на устойчивые, предметно-определенные общественные отношения, осуществляемые в определенных формах и методами [463, с. 60]. 

Согласимся с Г.А. Борисовым и Е.Е. Тонковым, что «наиболее распространенным в юридической литературе стало понимание функции государства как основного направления его деятельности, в котором выражается сущность и социальное назначение государства» [479, с. 5], поскольку целая плеяда российских ученых – В.К. Бабаев и С.В. Бабаев,  В.М. Корельский, В.М. Сырых, Р. Т. Мухаев, А.Б. Венгеров, М.И. Абдуллаев, В.В. Лазарев, С.В. Липень,  В.В. Оксамытный, А.Ю. Ларин и М.Н. Марченко, В.Д. Перевалов – также определяют функции государства как основные, главные или важнейшие направления его деятельности.

Немного иначе формулирует это понятие Н.Б. Пахоменко, обозначая функцией государства «необходимое, однородное, постоянное целесообразное направление (сторона) его деятельности, обусловленное объективными потребностями общественного развития с точки зрения его внутренних и внешних задач» [561, с. 28], тем не менее, определяет функцию государства в качестве направления (стороны) его деятельности для решения задач государства. 

Обзорный анализ дефинитивного содержания понятия «функции государства», имеющегося в юридической литературе, позволил резюмировать, что функции государства представляют собой направления деятельности государства в различных сферах жизнедеятельности страны, которые реализуются государственным аппаратом, представленным системой органов государственного управления, по реализации стоящих перед государством задач, обусловленных уровнем его развития.

В качестве основных признаков функций государства можно отметить следующее: это деятельность государства в определенной сфере жизнедеятельности государства; реализуется посредством воздействия государства на общественные отношения; осуществляется в определенных формах и определенными методами; направлена на реализацию целей и задач государства на конкретном этапе его развития. 

 Отметим, что в правовой науке отсутствует также общепризнанное определение социальной функции государства. К примеру, С.С. Олейникова характеризует социальную функцию государства «как направление его организационно-правовой и практической деятельности, регулирующее уровень жизни и процессы реализации социально-экономических прав личности в объеме, адекватном конкретному этапу развития общества и государства» [557, с. 21], считая, что содержание социальной функции меняется в зависимости  от уровня развития государства.  

Д.Г. Черепенников определяет ее в качестве одного из «основных направлений деятельности, осуществляемой в социальной сфере общественных отношений по обеспечению гражданам достойного, достаточного уровня жизни, разрешению социальных противоречий и реализации согласованных интересов граждан на основе признаваемых в данном обществе и законодательно закрепленных социальных стандартов» [678, с. 95]. Это определение, полагаем, более соответствует содержанию социальной функции социального государства, имеющего целью обеспечение достойного, достаточного уровня жизни для каждого.

О.В. Родионова характеризует социальную функцию государства как «деятельность государства, направленную на минимизацию различий в доступе членам государства к общественным благам, с целью обеспечения стабильности (самосохранения) социума» [425, с. 95]. В данной дефиниции заложен принцип взаимной ответственности общества и государства. 

В качестве главного назначения этой функции В. П. Милецкий отмечает «обеспечение общественного благополучия, создание равных для всех граждан возможностей в его достижении» [747, с. 96]. 

Исходя из представленной выше авторской дефиниции понятия «функции государства», полагаем, социальную функцию государства, соответственно, можно определить как одно из направлений деятельности государства в социальной сфере, осуществляемое совокупностью действий государства в лице государственного аппарата, представленного системой органов государственного управления в социальной сфере, по поддержанию необходимого уровня жизни населения.
В целом социальная функция присуща всем государствам, однако ее содержание и сущность имеют разную наполняемость, которая напрямую зависит от сущности, специфики каждого государства, что отражается в нормах и положениях национального законодательства. Она многообразна по содержанию и масштабна по объему государственной деятельности. Нужно согласиться с С.Ж. Хамзиной, что «социальная функция выражается через конкретные социальные мероприятия и меры, устанавливаемые государством в целях реализации социальных прав человека и гражданина» [676, с. 20]. 


Основными формами осуществления функций государства в правовой науке называют законотворческую, управленческую, судебную, контрольно-надзорную деятельность. Субъектом функций государства, соответственно, выступают органы государственной власти, наделенные полномочием осуществлять вышеуказанные формы деятельности, при этом обладание ими государственно-властными полномочиями обусловливает применение специфических методов воздействия на общественные отношения.

Поскольку функции государства осуществляются в форме однородной деятельности органов государственной власти, наделенных государственно-властными полномочиями, основным и единственным субъектом социальной функции выступает государство в лице уполномоченных органов государственной власти. Следовательно, следует говорить об исключительности субъекта социальной функции государства. Причем функцию государства, в частности и социальную, осуществляют, как правило, специально предназначенные для этого органы государства, наделенные государственно-властными полномочиями, в частности уполномоченные государственные органы в сфере образования, науки, интеллектуальной собственности, социальной защиты, здравоохранения, труда и занятости, физической культуры и спорта и др.

В качестве объекта социальной функции государства можно обозначить сложноорганизованную социальную сферу, к которой относят сферы образования, здравоохранения, социальной защиты, труда и занятости, области, где решаются вопросы пенсионного обеспечения, защиты, материнства, отцовства и детства, а также демографические, жилищные, миграционные вопросы и др.  
Выяснение сущности социальной политики важно «для правильного понимания социальной политики и создания механизма ее реализации» [413, с. 7], поэтому рассмотрим данный вопрос.
Поскольку социальная функция государства является одним из долгосрочных устойчиво сложившихся направлений деятельности государства в определенной сфере общественных отношений, в данном случае в социальной, с целью планомерной реализации данной функции разрабатывается социальная политика государства. «Политика государства по осуществлению своих функций может как обеспечивать нормальную жизнедеятельность общества, так и вырождаться в дисфункции» [463, с. 60].

Категория «социальная политика государства» имеет производный характер и напрямую зависит от определения категории «социальная функция государства». Содержание социальной функции в свою очередь определяется в соответствии с конституционной характеристикой государства, которая отражает социальную сущность государства, реализуемую в процессе осуществления его функций. 
Одним из компонентов понятия «социальная политика» является «политика». Политика является сложным многогранным общественным явлением. Различные грани этого явления представляют собой различные сферы общественной жизни: экономику, социальную сферу, право и идеологию. В соответствии с этим выделяют экономическую, социальную, правовую и идеологическую политику, каждая из которых в свою очередь может иметь и частное деление. 

Как отмечал видный советский ученый А.Е. Козлов, «Политика – это концентрированное выражение экономики и научно-обоснованная деятельность по руководству общественными делами» [639, с. 22]. Соответственно политика в сочетании с определением «социальная» предполагает научно-обоснованную деятельность по руководству социальной сферой, при этом она, предполагает «совокупность сознательных воздействий субъектов политики на социальные отношения в целях их построения сообразно определенному заданию» [444, с. 33]. 
Нам импонирует утверждение, что «социальная политика – это система мер, осуществляемых государством, в лице республиканского, областного уровня, местным самоуправлением, предприятиями и общественными организациями, по широкому кругу вопросов, связанных с общественным благополучием и социальным развитием, а также сам процесс принятия соответствующих решений» [743], т.к. в данном определении отмечаются объект, субъект, уровни данного института, а также этапы ее реализации. Однако в нем отсутствует научная обоснованность указанных мер.  
Сущность социального кроется в общественном разделении труда между людьми. К. Маркс, Ф. Энгельс и представители советской науки социальные отношения отождествляли с общественными отношениями разных структурных уровней (класс, нация, народности, социальная группа, коллектив, семья, личность) [399, с. 6-7; 426, с. 95; 428, с. 192; 447, с. 32-33], особенностями разделения труда между людьми [356, с. 36]. Различные виды труда и другие факторы обусловливают различное положение людей в обществе. «В этой связи речь идет прежде всего об их социальном равенстве и неравенстве, социальной справедливости в распределительной политике» [639, с. 19], полагает А.Е. Козлов. Уместно отметить, что Конституция КР в преамбуле, не имеющей нормативного значения, однако определяющей основные цели, идеи и принципы государственного строительства, провозглашает стремление народа Кыргызстана к социальной справедливости. Эта идея далее находит развитие и детализацию в нормах и положениях Конституции, закладывая основы социальной политики КР. В преамбуле Конституции также зафиксированы идеи о признании общечеловеческих принципов и ценностей и приверженность защите, уважению прав и свобод человека и гражданина, а в ч. 1 ст. 23 права и свободы человека провозглашаются в качестве высших ценностей, что и ориентирует направления социального развития КР. Здесь же подчеркивается их непосредственное действие, а также закрепляется принцип приоритета прав и свобод человека, что они определяют смысл и содержание деятельности всех государственных органов, органов местного самоуправления и их должностных лиц.
Интересно мнение И.А. Василенко, который считает «социальная политика представляет собой инструмент, применяемый правительством для регулирования и дополнения деятельности рыночных инструментов и социальных структур» [353, с. 208], что подчеркивает важность ее как регулятора общественных отношений.

Д.М. Черепенников отмечает системность социальной политики, включающую направления, принципы, формы и методы деятельности всех ветвей власти по управлению социальной сферой общества в условиях реформ [678, с. 20].  На наш взгляд, неуместно временное ограничение деятельности государственных органов в сфере социальной политики, а также исключение роли органов МСУ, организаций, предприятий и самого населения. Полагаем, в условиях правового демократического государства, когда усиливается роль институтов гражданского общества в управлении делами государства и контроле над деятельностью органов государственной власти, следует говорить о достаточно широком субъектном составе социальной политики государства. На наш взгляд, это государство, государственные органы, органы МСУ, различные общественные, в том числе политические организации, а также народ, сообщество людей и отдельный человек, поскольку воля народа находит определенную реализацию в деятельности вышеназванных субъектов социальной политики, что заложено в конституциях многих современных государств, в т.ч. Кыргызстана. Так, если ранее было сказано, что согласно ч. 1 ст. 23 Конституции КР права и свободы человека определяют смысл и содержание деятельности всех государственных органов, органов МСУ и их должностных лиц, то согласно ч. 1 ст. 8 Конституции в КР для реализации и защиты прав, свобод и интересов человека и гражданина могут создаваться политические партии, профессиональные союзы и другие общественные объединения. При этом в ч. 2 данной статьи законодатель указывает: политические партии способствуют реализации волеизъявления различных социальных слоев и групп общества, что выражается затем в их функционировании в составе парламента, местных кенешей КР. 

Более того, в соответствии с ч. 4 ст. 1 Конституции КР народ есть носитель суверенитета и единственный источник государственной власти, что предполагает как непосредственное (выборы, референдум, народная инициатива, обязательно общественное обсуждение проектов нормативных актов), так и опосредованное (через партии, депутатов парламента, местных кенешей) участие народа в определении содержания и ориентиров социальной политики.

Согласимся с Г.Э. Джоробековой, «немалую роль играют и субъективные устремления лидеров, их готовность уделять этой сфере необходимое внимание и адекватные ресурсы» [363, с. 165]. Согласно Конституции субъектом внутренней, а значит и социальной политики, определен Президент КР, который в соответствии с п. 3 ч. 3 ст. 70 Конституции КР наделен полномочием обращаться к народу, Жогорку Кенешу, Народному Курултаю с ежегодными посланиями о положении дел в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства. Издавая в пределах своей компетенции указы, Президент КР оказывает прямое влияние на разработку и реализацию социальной политики.

В отечественной правовой науке отдельные авторы отождествляют социальную политику государства с социальной защитой [605, с. 119], однако социальная защита может быть охарактеризована лишь как один из элементов института социальной политики государства.

Социальную политику предлагают в широком смысле слова понимать как «управляющее воздействие государства, основанное на системе правил (норм)», целью которого видится «формирование общности интересов широких слоев населения и консолидация общества» [733], это возможно при удовлетворении «социального интереса общностей и человека путем решения проблем материального благосостояния, поддержки и защиты определенных слоев населения» [439, с. 49]. 

Социальная политика прямо или косвенно может быть соотнесена с социальной сферой, в структуре которой отмечают много компонентов. А степень развитости этой структуры находится в зависимости от уровня и векторов социально-экономического развития государства и проводимой им социальной политики. Иными словами, в качестве объекта социальной политики выступает социальная сфера жизни государства. В социальной сфере выделяют не только отдельные отрасли социальной сферы: здравоохранение, образование, а также труда и занятости, науки и культуры, социального обеспечения, физической культуры и спорта, но и конкретные показатели социально-экономического развития: демографический рост, смертность, миграция, уровень жизни, бедность и др. Это приводит к целому комплексу взаимосвязанных проблем, решить которые государство самостоятельно не в силах. Признавая превалирующую роль государства в осуществлении социальной политики, следует учитывать роль и возможности других субъектов. 

Результатом целенаправленной деятельности субъектов социальной политики в отношении объектов социальной политики является установление определенной социальной справедливости, что выражается в  форме законодательного закрепления социальных прав человека, государственных гарантий социального обеспечения граждан, подвергшихся социальным рискам, социальной защиты уязвимых слоев населения, создания соответствующей инфраструктуры и др. Только целенаправленная деятельность может привести или хотя бы приблизить к социальной справедливости, к определенному благосостоянию населения страны. Рассматриваемая деятельность помимо четко обозначенных целей должна иметь четкую программу действий, иначе говоря, механизмы реализации этих целей. 

На основе теоретико-методологических исследований, определяющих и раскрывающих понятийно-категориальный аппарат темы исследования, анализа существующих дефиниций в различных областях общественных и гуманитарных наук можно резюмировать, что «социальная политика государства» в конституционно-правовом аспекте, представляет собой  характеризующийся полисубъектностью, основанный на позитивном праве стратегический курс государства по реализации социальных программ, направленных на установление социальной справедливости и создание условий для достижения достойного уровня жизни человека и его духовного развития. Социальная политика включает в себя научно-обоснованную деятельность по руководству социальной сферой, систему мер субъектов социальной политики и сам процесс принятия соответствующих решений. 

Конституционно-правовая сущность социальной политики КР, провозгласившей социальное государство в качестве основы конституционного строя, заключается в закреплении в Конституции, начиная с преамбулы, и в других нормативных актах социальных ценностей общества, механизмов их реализации, а также системы регулирования деятельности субъектов социальной политики. 

Социальная функция отличается от социальной политики и характеризуется не как стратегия, а как практическая деятельность государства, его органов по защите граждан от социальных рисков, поддержке социально уязвимых слоев населения: лиц с ограниченными возможностями, малоимущих, детей, пожилых и др. Содержание социальной политики государства основывается на социальной функции государства и тем не менее обладает определенной спецификой, обусловленной субъектным составом данных правовых институтов. Можно утверждать, что при совпадении объектов, субъекты их реализации не совпадают. Если в качестве субъекта социальной политики государства могут выступать не только государство, государственные органы, но и органы МСУ, общественные организации, сам народ, сообщество людей и отдельный человек, то носителем государственных функций, полагаем, и социальных, «является только и исключительно государственный орган, наделенный соответствующими властными полномочиями» [371, с. 33]. 

В исследованиях по социальной политике выделяют различные модели социальной политики в зависимости от тех или иных критериев. При этом в качестве модели социальной политики представляют характеристику ее основных элементов, целей, задач и инструментов [592, с. 293]. Акцент при определении социальной модели делается прежде всего на определении роли и места государства в регулировании вопросов обеспечения социальной защиты населения, установления социальной справедливости и благосостояния. 

Наиболее известной является классификация английского социолога Г. Эспин-Андерсена. Он выделил три модели социальной политики государств всеобщего благосостояния: социал-демократическая (скандинавская; такая модель действует в Швеции, Дании, Финляндии, Норвегии и предполагает низкий уровень коммодификации и стратификации, основным субъектом социальной политики выступает государство, которое активно и прямо (в виде финансового обеспечения) вмешивается в социальную сферу); либеральная (англосаксонская; такая модель характерна для  Великобритании, США, Канады, Австралии и предполагает высокий уровень коммодификации и стратификации, участие  государства в регулировании социальной сферы является косвенным); консервативно-корпоративистская (континентальная; считают, что такая модель сформирована в Германии, Бельгии, Австрии, Франции, Италии, где корпоративные структуры способствуют смешению вышеуказанных характеристик)» [685, с. 37]. 

Однако эта относительно определенная типология государств не является абсолютной: каждое государство имеет свои специфические особенности, в силу чего нужно говорить об отсутствии чистых моделей указанных типов государств. Например, в Германии социальное государство характеризуется тем, что имеют место многочисленные квазиправительственные социальные организации [694, с. 7].  Страны Центральной и Восточной Европы вообще не вписываются в данную типологию, считает словацкий исследователь М. Беблави [684]. Отдельно выделяют социальную политику государств Южной Европы, характеризуя ее как рудиментарную или развивающую, переходную [592, с. 123]. Системы социального обеспечения в этих государствах только развиваются и предполагают страхование на производстве и социальное страхование. Социальная защита связывается больше с семьей и благотворительностью. 

Исследуя социальную политику европейских государств, некоторые ученые предлагают деление моделей социальной политики этих стран, на немецкую (модель Бисмарка), английскую (модель Бевериджа) и шведскую модель (модель социального государства) [534, с. 123].  

По географическим параметрам исследователи выделяют «северную (нордическую), континентальную (европейскую), шведскую (скандинавскую) модели социальной политики» [781].


На основе учета различий в принципах оказания социальной помощи выделяют «резидуальную (остаточную) и институциональную социальную политику» [781].


С учетом степени участия государства в регулировании социальной сферы выделяют такие модели социальной политики, как либеральная, корпоративная, социал-демократическая и патерналистская [781].

 Исследователи высказывают противоречивые мнения относительно зависимости социальной политики социального государства от экономической составляющей. Одни авторы считают, что «государство становится социальным не в результате принятия обществом определенных политических решений, а в результате достижения определенного уровня экономического развития» [703, 680], другие уверены, что «различия в содержании социальной политики вызваны не столько разницей в экономическом развитии современных демократий, сколько ведущей политической идеологией» [374, с. 311; 411, с. 415; 546, с. 64].


 Безусловно, важный элемент в системе мер, направленных на реализацию социальной политики, — это создание нормативной базы, регулирующей общественные отношения в социальной сфере и представляющей в целом законодательство в социальной сфере [798]. При этом особое значение имеет конституция, которая «закрепляет незыблемые ценности и фундаментальные основы государственного устройства и общественного развития, принципы деятельности» [511, с. 61] и выступает «в качестве основного, связующего элемента всей правовой системы» [481, с. 6]. 

Полагаем, каждое государство в силу географических, историко-культурных, политико-правовых особенностей, а также темпов экономического развития выбирает ту или иную модель социальной политики или создает собственную национальную модель с учетом опыта зарубежных стран, при этом специфика национальной модели социальной политики не может быть резко отличающейся в силу происходящих в мире процессов глобализации, способствующих взаимовлиянию, взаимопроникновению особенностей государственного строительства. Для всеобщего принятия и успешной реализации национальная модель социальной политики должна содержать элементы ментальности, отражающие духовные ориентиры народа. Она должна базироваться на духовных ценностях народа, проживающего в государстве. Такие ценности находят закрепление, прежде всего, в основном законе государства.

 Обладая высшей юридической силой в соответствии с ч. 1 ст. 6, Конституция КР закладывает конституционно-правовые основы социальной политики.  Уже в преамбуле, на наш взгляд, отражены основные цели социальной политики государства, что выражено в фиксировании стремления к социальной справедливости, экономическому благосостоянию, развитию образования, науки и духовности [1]. Далее по тексту Конституции эти ценности и цели социальной политики детализируются и находят более подробное закрепление, при утверждении основ конституционного строя, перечня социально-экономических прав и свобод человека и гарантий их реализации, субъектного состава социальной политики, их роли и взаимоотношений. Так, эти социальные ориентиры находят развитие и детализацию в нормах и положениях Конституции и закладывают основы социальной политики КР, провозглашая в ст. 1 социальное государство в качестве основы конституционного строя, закрепляя в главе второй социально-экономические основы конституционного строя, в главе третьей — духовно-нравственные основы общества; утверждая в ч. 2 ст.17, что направления экономического и социального развития КР отражаются в национальных программах; провозглашая в статьях 42-49 социальные права человека и гарантии их реализации, закрепляя в статьях 19, 20, 21, 22, ч. 4 ст. 27, ч. 2 ст. 43, ч. 3 ст. 44, ч. 3 ст. 45, ч. 4-7 ст. 46, ч. 2 ст. 47 обязанности государства в качестве основного субъекта социальной политики; закрепляя в соответствующих нормах компетенцию государственных органов как субъектов социальной политики, а также основы деятельности институтов гражданского общества. Эти идеи, положения, нормы Основного закона, отражающие цели, ориентиры, направления, объекты, субъекты социальной политики, а также регламентирующие функционирование социальной системы и отношения в социальной сфере, находят дальнейшее развитие и конкретизацию в национальном законодательстве, а также в программных документах государства и других субъектов социальной политики.

На основании изучения характеристики основных моделей социальной политики, представленной в научной литературе, автором утверждается, что в КР в суверенный период фактически реализовалась эклектическая социальная политика. Данная национальная модель социальной политики сложилась на основе синкретизма наиболее значимых характеристик — «целей, принципов, задач», «элементов — субъектов, методов, форм реализации» различных моделей социальной политики, наиболее известных в мировой практике. В национальной модели социальной политики, отраженной в различных редакциях Конституции КР, обнаруживалось противоречивое соединение следующих критериев, характерных для разных моделей социальной политики:

признаки либеральной модели социальной политики:

- ограниченная роль государства (что было обусловлено недостаточностью экономических ресурсов, а также не вмешательством государства в регулирование рыночной экономики (признание и защита в равной степени частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности и отсутствие обязывающей функции частной собственности); объявление свободы экономической деятельности и поощрения активности самих граждан; конституционное закрепление права на свободу труда, что в определенной степени снимает с государства обязанность по обеспечению  права на труд и проведение эффективной политики занятости;

- цель социальной политики — обеспечение минимально приемлемого уровня жизни уязвимых слоев населения (что также обусловлено недостаточностью экономических ресурсов, определение уровня жизни на основе минимального прожиточного минимума, стремление оценивать размер пенсий, пособий по указанному критерию;

- принципы социальной политики — пассивный, защитительный характер (адресный характер социальной помощи в недостаточном объеме гарантируется только для категории уязвимых слоев населения);

- механизм реализации — осуществляется через институты государственного социального страхования, систему социальных пособий и льгот, а также негосударственные страховые фонды; поддерживается добровольное социальное страхование, создание дополнительных форм социального обеспечения и благотворительная деятельность;

В действующей Конституции появились признаки корпоративной модели социальной политики:

- регулирующая роль государства  (статьи 19, 21, 22, ч. 2 ст. 43, ч. 3, 4 ст. 44, ч. 3 ст. 45, ч. 4-7 ст. 46, ч. 2 ст. 47);

- цель социальной политики — стремление к социальной справедливости, экономическому благосостоянию (преамбула Конституции КР)

- механизм реализации — осуществляется через институты государственного социального страхования (ч. 1 ст. 43, ч. 4 ст. 44); систему социальных пособий и льгот (ч. 3 ст. 19), перераспределение доходов, а также негосударственные страховые фонды;

С учетом различий в принципах оказания социальной помощи характеризуется как:
- частично резиудальная (остаточная) (благотворительная деятельность согласно ч. 4 ст. 44): социальные проблемы решаются с помощью семьи, родственников, соседей; методом «Ашар», к примеру, строятся некоторые дома, школы; 

- частично институциональная: в Кыргызстане сформирована относительно устойчивая система социальной защиты, предполагающая системное предоставление социальной помощи уязвимым слоям населения в объеме и порядке, установленном законодательством (ч. 3 ст. 19, ч. 3 ст. 44). 

Конституционная реформа 2021 года включила в текст Конституции идеи патернализма, закрепив ответственность государства за благосостояние граждан (ч. 1 ст.19), а также за функционирование социальной системы (статьи 19, 21, 22, ч. 2 ст. 43, ч. 3 ст. 44, ч. 3 ст. 45, ч. 4-7 ст. 46, ч. 2 ст. 47). В то же время открыто закрепила недопущение патернализма (ч. 5 ст. 44). 

Смешение взаимоисключающих значимых характеристик, целей и элементов различных моделей социальной политики в основном политико-правовом документе приводит к низкой эффективности ее реализации. За четверть века КР не смогла выйти из состояния социально-экономического коллапса. «Когда правительство не может решить главные вопросы жизни общества, недовольство населения ведет к восстаниям и революциям» [370, с. 67]. Кыргызстан уже трижды пережил такие события: в 2005, 2010, 2020 годы, каждое из которых оказывалось разрушительным для большинства государственных и социальных институтов. В связи с этим мы писали о целесообразности изменения соотношения признаков указанных моделей социальной политики в содержании эклектической социальной политики Кыргызстана в сторону увеличения признаков корпоративной модели социальной политики значительно усилив регулирующую роль государства: именно оно как основной субъект социальной политики, должно определить ориентиры социальной политики, установив в качестве целей достижение социальной справедливости, равенства и свободы [Прил. 2, 1, с. 46; 24, с. 46]. 

Рост признаков корпоративной социальной политики нами видится в закреплении определяющей роли государства, которая должна заключаться, во-первых, в утверждении морально-нравственных ценностей, стремление к которым должно ориентировать каждого проживающего в стране, поскольку, действительно, утеря духовных ориентиров не менее трудна, чем изменение экономических механизмов, т.к. ведет к дезориентации населения, поляризации общественного мнения и возникновению социальных конфликтов. В данном аспекте целесообразно закрепить в Конституции такие принципы, как принцип взаимной ответственности человека и государства и развивать у населения чувство патриотизма, чувство ответственности не только за себя, но и близких, а также за государство; принцип всеобщего обязательного социального страхования с целью усиления государственных гарантий реализации социальных прав и повышения ответственности каждого;


во-вторых, государство должно быть не пассивным перераспределителем недостающих ресурсов, а активным стимулятором пополнения государственной казны путем введения в национальное налоговое законодательство так называемого налога «на роскошь» по примеру России, Казахстана, Турции, Китая, США и др. При этом средства, полученные от этого налога, должны направляться исключительно в социальную сферу для оказания социальной помощи уязвимым слоям населения.
Кроме того, конституционное закрепление наряду с принципом неприкосновенности частной собственности обязывающего характера наличия частной собственности будет способствовать развитию социальной функции частной собственности, ее служению не только частному лицу, но и всему обществу. 

Введение этих мер обосновано тем, что обогащение отдельных лиц является результатом не только труда и предприимчивости этих лиц, но и следствием благоприятного стечения обстоятельств, в котором принимала участие и основная масса населения, продавая им свои купоны, позже покупая их товары, услуги, т.е. способствуя их обогащению. Кроме того, большая часть владельцев бизнеса обогатилась за счет неконтролируемой приватизации, проведенной в начале 90-х, когда большинство государственных монополий перешли в корпоративные или частные монополии отдельных лиц, принадлежавших к номенклатурной верхушке; 

- в-третьих, в качестве субъекта социальной политики необходимо в Конституции официально закрепить не только государство, государственные органы, но и бизнес-структуры, что будет способствовать активному вовлечению бизнеса в функционирование государства, в реализацию социальной политики. В налоговом законодательстве следует предусмотреть нормы, освобождающие от налога «на роскошь» лиц, оказывающих финансовое и материальное обеспечение решения социальных проблем;

- в-четвертых, социальная политика должна принять активный характер. Государству необходимо в системе законодательства определить конкретные ориентиры социальной политики, четко указав достижимые цели и определив механизмы их обеспечения; принять организационно-правовые меры для реализации норм законодательства, прежде всего изменив систему социальной защиты, которой нужно придать не вспомогательный, а предупредительный характер. Целесообразно ч. 3 ст. 19 Конституции дополнить словами «на основе обязательного социального страхования», что предполагает обязанности не только государства, но каждого человека в функционировании системы социальной защиты.

 Эту часть исследования, можно резюмировать: понятия «социальная функция государства» и «социальная политика государства» — явления, безусловно, соотносимые, тесно взаимосвязанные, но не тождественные. Имея схожий объект воздействия, они обладают разным субъектным составом. Оба носят публично-правовой характер, однако если социальная функция  осуществляется исключительно государственными органами и может основываться на государственном принуждении, социальная политика является одним из инструментов реализации социальной функции государства, осуществляется как государственными, так и негосударственными структурами и предполагает научно-теоретическую разработку и опору на духовно-нравственные ценности, принятые в государстве.

Краткие выводы по содержанию главы

В данной части работы рассмотрены концепутальные основы проблемы исследования. Исследование продемонстрировало: на современном этапе в мировом конституционализме стало тенденциозным утверждение социального характера государства, что накладывает на государство определенную ответственность в правовом регулировании отношений в социальной сфере, прежде всего, в установлении организационно-правовых механизмов реализации конституционного принципа социального государства, наиболее действенным среди которых выступает социальная политика государства. 

Исследованы существующие в мировой практике концепции социальной политики государств и определена конституционная модель социальной политики КР. В национальной модели социальной политики, отраженной в Конституции КР, обнаруживается противоречивое соединение критериев, характерных для разных моделей социальной политики. Смешение взаимоисключающих значимых характеристик, целей и элементов различных моделей социальной политики в основном политико-правовом документе приводит к низкой эффективности ее реализации, в связи с чем рекомендовано изменение соотношения признаков различных моделей социальной политики в содержании эклектической социальной политики Кыргызстана в сторону увеличения признаков корпоративной модели, значительно усилив роль государства и исключив элементы патернализма.

Проведен ретроспективный анализ концепции социального государства в конституционном развитии Кыргызстана и определена периодизация конституционно-правового закрепления идей и принципов социального государства. 
Глава 2.
Научно-Методологические основы  исследования

2.1. Научно-теоретические аспекты исследования

института социальной политики

Исследование проблем в области формирования конституционно-правовых основ социальной политики государства, имеющей целью обеспечение достойных условий жизни для человека и социальное развитие населения, следует отнести к числу актуальных задач современной юридической науки. 
При рассмотрении теоретических проблем исследования автор опирался на труды отечественных и зарубежных ученых по теории и методологии права, а также конституционного права М.И. Абдуллаева, С.А. Авакьяна, А.А. Арабаева, Ч.И. Арабаева, З.К. Аюповой, М.Б. Баглай, М.И. Байтина, А.И. Бастыркина, Э.Ж. Бейшембиева, Г.А. Василевича, А.Б. Венгерова, Э.Э. Дуйсенова,  С.Л. Зивса, Д.А. Керимова, К.К. Керезбекова, Б.А. Кистяковского, С.А. Комарова, В.М. Корельского, О. Е. Кутафина, В.В. Лазарева, А.Ю. Ларина, С.В. Липень, Е.А. Лукашевой, А.В. Малько, Г.В. Мальцева, М.Н. Марченко,  Н.И. Матузова, А.В. Мелехина, Н.А. Михалевой, А.В. Мицкевича, Л.А. Морозова, Р.Т. Мухаева, Р.М. Мырзалимова, Р.А. Мюллерсона, В.С. Нерсесянца, К.Н. Нурбекова, В.В. Оксамытного, В.Д. Перевалова,  А.С. Пиголкина,  Г.С. Сапаргалиева, С.С. Сартаева, С.С. Сооданбекова, В.М. Сырых,  Р.Т. Тургунбекова, В.Е. Чиркина и др. 

В связи с тем, что институт «социальная политика» имеет междисциплинарный характер и исследуется представителями различных наук, автором изучены труды не только ученых-юристов, но также и ученых-политологов, экономистов, социологов, философов.  Были рассмотрены научные изыскания таких ученых-экономистов, как А.А. Адиева, Г.А. Ахинов, Ю.В. Быковская, И. Валлерстайн, Е.А. Галушкина, В.Е. Гордин, И.П. Денисова, Т.И. Заславская, С.В. Калашников, Д.М. Кейнс, Т.К. Койчуев, В.Д. Мамонтов, Дж.С. Милль, А.П. Морова, В.И. Роик, Н.В. Спиридонова, В. Терзиев, К.Ш. Токтомаматов и др.;

труды политологов  и социологов: Ч.С. Аписовой, Г.А. Базарбаевой, Н.А. Баранова, М.А. Василика, Н.А. Волгина, И.А. Григорьевой, П.К. Гончарова, Е.Н. Даниловой, Г.Э. Джоробековой, У.К. Жанатаевой, З.Н. Зубайдова,  А.О. Ибраева, Б.А. Исаева, В.М. Капицына, А. А. Кокошкина, Л.В. Константиновой, Л.Н. Кочетковой, Е.А. Кручининой, Е.А. Ли, В.Н. Лукина, В.П. Мошняга, Д.Н. Нечаева, К.Р. Ниязалиевой, Л.С. Половневой, В.И. Порох, Т.М. Рогачевой, В.З. Роговина, М.Н. Руткевич, Л.В. Сморгунова, Е.П. Тавокина, В.А. Тезадовой, Ф.И. Шаркова, В.Н. Ярской и др.; 

труды философов и историков А.Н. Аверина, Л.Я. Бабаевой, Г.Дж. Джунушалиевой, А.Е. Евстратова, В.В. Калмыкова, Ж.К. Каниметова, В.В. Кузнецова, П.И. Новгородцева, Л.И. Самсоновой, А.И. Соловьева, М.И. Сухановой, Г.С. Табатадзе, А.Ф. Храмцова и др.

Учитывая системный характер понятий «социальное государство», «социальная функция», «социальная политика», автор рассмотрел труды отечественных и зарубежных ученых-юристов, актуализирующих в своих исследованиях данные институты. Это научные изыскания таких ученых, как А.Д. Адамбекова, О.Ю. Апарина, Т.М. Апостолова, М.Т. Баймаханов, Д.М. Баймаханова,  Е.В. Бакланова, В.Н. Барсукова, Ю.В. Васильева, И.В. Выдрин, И.И. Выдрина, Н.Ю. Воробьева, К.Р. Галустова, З.И. Гафуров, А.В. Гурлев, Л.Т. Жанузакова, Л.В. Жильская,  В.Д. Зорькина, Б.И. Ибраева, В.А. Иваненко, В.С. Иваненко, А.Е. Козлов, Н.М. Кондратович, О.Ш. Жалаири (О.К. Копабаев), Н.Р. Косевич, Б.А. Куркин, Л.В. Леонов, В.Ф. Макаров, А.Х. Маликова, Л.С. Мамут, М.Х. Матаева, Г.А. Мукамбаева, Ж.Б. Нурумбетов, В.И. Осейчук, А.Л. Пашуков, В.Д. Попков, О.В. Родионова, С.Н. Сабикенов, У.М. Самудинов, Г.С. Сапаргалиев, С.С. Сартаев, А.В. Сигарев, С.Ф. Ударцев,  А.Д. Узяков, А.В. Фатеев, Ж.А. Хамзина, В.В. Чепурин, Д.Г. Черепенников, К.В. Чилькина, В.Е. Чиркин, В.И. Шабайлов, А.Г. Шмарин и др.
При исследовании правовой парадигмы социальной политики автор настоящей работы также обращался к частноправовым научным изысканиям, посвященным той или иной составляющей данного правового института, таких авторов, как Н.Т. Андабеков, У.Т. Андашев, Н.Б. Аленкина, К.С. Аскарова, Э.К. Болотбекова, Д.С. Джумалиев, И.А. Дмитриенко, Т.А. Жумабекова, Качкын кызы Г., В.Н. Кивель, Б.К. Кожомбердиев, Э.А. Кочкарова, Г.К. Кулдышева, Э.С. Мадиярова, Е.А.  Майданник, С.М. Муратбекова, Н.А. Пазылов, А.С. Пашков, Л.М. Пчелинцева, Н.Р. Розахунова, Рысмендеев Б.Дж., В.Г. Ротань, М. Рысалиева, Н.М. Сенников, А. Сман, С.А. Солдатова, К.М. Худолей, Шерипов Н.Т. и др.

Рассматривая международно-правовые аспекты социальной политики, нормы и принципы международного права и их влияние на систему национальных прав, вопросы евразийской экономической интеграции, автор изучал труды ряда исследователей: Е.М. Абайдельдинова, С.В., И.И. Лукашука, Д. Малышева, Ч.А. Мусабековой, М.Б. Мырзалимова, А.К. Надировой, Л. Павловой, С.А. Раджабова, В.А. Рыбакова, А. Рыженкова и др.

Фундаментальные основы теории социальной политики государства были заложены еще в философских воззрениях античных мыслителей Платона, Аристотеля, позже Ж. Ж. Руссо, размышлявших о государстве, о правлении, о справедливости, о государстве всеобщего благоденствия [414, с. 224; 347, с. 38; 502, 745].

Наибольшего развития концепция социальной политики получает в связи с возникновением идей социального либерализма, а также теории социального государства в середине XIX столетия. Дж. С. Милль, основоположник социального либерализма, развил теоретические наработки античных мыслителей, наполнив их новыми идеями в связи с развитием рыночной экономики, рабочего движения [785]. В ряду таких ученых середины XIX века, как А.  Смит, Д.  Рикардо, Ж. Б. Сэй, великий английский экономист Дж. С. Милль имел отличительное представление о принципах экономического либерализма, что выражалось в его научных трудах, прежде всего в «Основах политической экономии» [401].  

С появлением идеи социального государства, которую связывают с именем немецкого философа и экономиста Л. фон Штейна [697, 643, 496] и развитием ее в ряде трудов немецких ученых XIX века - Ю. Оффнера, Ф. Науманна, А. Вагнера, в науке нашли отражение «наиболее новаторские идеи о возможностях целенаправленной и планомерной государственной политики, направленной на преодоление углубляющейся пропасти между богатством и бедностью» [698]. 

Новый виток развития концепции социального государства, а равно социальной политики наблюдается в середине прошлого столетия, когда теоретические наработки начинают находить реальное воплощение в конституционной материи ряда западных государств: ФРГ, Испании и др. В 90-е годы прошлого столетия, в ходе «парада суверенитетов» в конституции государств бывшего Союзного государства, а также восточных европейских государств, отвергших социалистическую систему, был введен конституционный принцип социального государства, что дало новый импульс совершенствованию правового регулирования социальной политики государств.  

Согласны с казахстанским ученым-политологом У.К. Жанатаевой, что «в современном мире проведение активной социальной политики государства признается одним из ключевых направлений внутренней политики любой страны» [627, с. 5].  П. Спикер отмечает, что понятие «социальная политика используется для обозначения политики, которую правительства используют для обеспечения благосостояния и социальной защиты, способов развития благосостояния в обществе» [692].

Интерес исследователей к изучению социальной политики [415, 440, 420, 427, 424, 356, 413, 439, 343, 348, 357, 444, 460, 620, 635, 636, 637, 639 и др.] обусловлен значимостью ее профессиональной разработки в жизнедеятельности не только государства, но и в жизни отдельного человека. От правильной разработки социальной политики государства, обоснованности ее различных аспектов и эффективности ее реализации напрямую зависит уровень жизни населения страны. 
Кроме того, данная категория тесно связана с понятиями «социальное государство», «социальная функция государства», которые также были предметом изучения целого ряда ученых, мыслителей общественных и гуманитарных наук современности и прошлого. В силу этого при проведении исследовательских работ автор опирался на труды не только ученых-юристов, но и представителей других наук как КР, так и зарубежных стран. 

Отмечая важность разработки социальной политики в развитии государства в целом У.К. Жанатаева отмечает, что «только социальная политика призвана решить целый комплекс сложных, а иногда и противоречивых задач, и от ее эффективности будет зависеть стабильность государства в целом» [627, с. 22], что отмечают и другие ученые-политологи, социологи [353, 505, 579, 632, 361, 560, 680 ] и историки [636, с. 3].

С точки зрения экономистов социальная политика зависит от уровня экономического развития, структуры государственного устройства и гражданского общества, историко-культурных традиций страны [781], теоретических воззрений относительно социальности государства [348, с. 67], а в случае отсутствия достаточной ресурсной базы от применения принципов нормативной экономики, суть которой заключается в активной деятельности общественных институтов, в особенности государства при разработке и реализации социальной политики государства [609]. 

 Конечно, научные изыскания авторов, посвященные экономическим, социологическим, политологическим, философским, историческим аспектам социального государства относятся к плоскости других наук, а не права, однако содержащиеся в них выводы имеют несомненную ценность и для правовой науки, так как способствуют уяснению сущности общественных отношений в данной сфере, регулируемых правовыми, в частности конституционно-правовыми нормами. 

В правовой науке институт социальной политики исследовался рядом ученых, при этом как с точки зрения теории права, так и через призму конституционно-правового регулирования данного явления, а также в аспекте рассмотрения правовой природы социального государства, системы социальных прав и свобод человека и гражданина, различных элементов парадигмы социальной политики государства.

Так, в диссертационных работах российских исследователей В. Ф. Макарова, А. В Сигарева, П. Спикера [649, 669, 693] социальная политика рассматривается в тесной связи с вопросами реализации экономических, социальных прав человека.

Н.Ю. Воробьева в своих исследованиях, актуализируя исключительную роль государства в реализации социальной политики, определяет обеспечение «минимума человеческого достоинства» как целевой установки социальной политики современной России [618]. 

К.Р. Галустова в своей диссертации, утверждает ведущую роль государства в решении социальных проблем [619, с. 3]. Соглашаясь с доминирующей ролью государства в решении социальных вопросов, все же стоит отметить более широкий субъектный состав социальной политики в условиях активизации институтов гражданского общества. 

Таджикский ученый А.Х. Маликова, рассматривая проблемы формирования социального государства в Таджикистане, утверждает, что «современное государство может быть правовым и демократическим тогда, когда в нем последовательно реализуется социальная политика» [650, с. 14], что подчеркивает важность социальной политики государства.
А.Л.  Пашуков своей диссертации отмечает, что «наряду с обеспечением социальной стабильности, деятельность социального государства направлена на побуждение членов социума к инициативной деятельности осуществляемой в целях самостоятельного удовлетворения собственных социальных запросов» [661, с. 6].

В аспекте исследуемой проблематики немаловажными являются наработки ученых-юристов, рассматривающих социальную функцию государства, которая тесным образом связана с социальной политикой. В связи с этим обращались к диссертационному исследованию Л.В. Жильской, которая рассматривая конституционные основы и признаки социального государства и особенности формирования социальной государственности России,  акцентирует внимание на вопросах охраны и укрепления здоровья населения как одного из важных направлений социальной политики государства [628, с. 8]. 

Заслуживают внимания в данном аспекте также исследования О. В. Родионовой, которая, рассматривая основные тенденции развития социальной функции современного государства, актуализировала динамику социальной функции различных современных государств с целью выявления новой специфики социальной функции государства [664, с. 13].

Казахстанским ученым Ж.А. Хамзиной утверждается, «состояние конституционной законности в социальной сфере в немалой степени определяет социальное самочувствие населения, эффективное управление данной сферой позволяет в полной мере реализовать гарантированные социальные права в рамках возникающих социальных правоотношений» [676, с.7] и зависит от исполнения государством социальных функций. Констатируя  отсутствия в мировой практике  «оптимальной модели социальной политики, отвечающей всем общепризнанным мировым стандартам в области социальной защиты населения, предполагающей охват социальными мероприятиями исключительно нуждающегося в такого рода помощи населения, а также исключение развития иждивенческого подхода к получению помощи» [676, с. 213], полагаем, существует настоятельная необходимость в исследовании конституционно-правового регулирования данного феномена в современных условиях глобализации, в частности в КР, которая встала на путь суверенного развития и на конституционном уровне провозгласила ориентир на построение социального государства. Тем более, как отмечает казахстанский исследователь А.Г. Шмарин,  «остаются не выработанными единые критерии определения» [681, с. 11], чтобы отнести государство к социальному в полной  мере. Более того, как отмечает Е.А. Галушкина, «научные исследования в области социальной политики в Кыргызстане находятся пока в начальной стадии» [710]. 

Обращаясь к исследовательскому опыту зарубежных ученых, все же нужно согласиться с И.У. Аубакировой, утверждающей необходимость своей версии современности на евразийском пространстве, «имеющей не «чисто» западное или восточное содержание» [473, с.65].
Т.о. зарубежная литература представлена фундаментальными и прикладными исследованиями института социальной политики представителями различных направлений общественных и гуманитарных наук, в т.ч. правовых. Однако несмотря на относительно сложившуюся в правовой науке теоретическую модель социальной политики социального государства, ее парадигма в науке все еще не сформировалась. Наблюдаются различные, порой противоречивые ее трактовки учеными-юристами. Отмечается разнобой в определении и других категорий, связанных с данным феноменом, иными словами, не до конца определен понятийно-категориальный аппарат исследуемой проблематики, что порождает определенные трудности не только на доктринальном, но и на законодательном уровне определить правовую природу рассматриваемого института. 
В кыргызстанской правовой науке вопросы конституционно-правовой регламентации института социальной политики в процессе становления и развития социального государства в правовом и методологическом аспекте еще не нашла концептуального развития на уровне отдельного монографического исследования. Немногочисленные труды отечественных ученых посвящены теоретическим основам данного феномена, либо тема социального государства изучалась в аспекте рассмотрения отдельных его институтов, узких проблем социального государства и социальной политики. Исследования конституционно-правовых основ социальной политики немногими отечественными исследователями характеризуются фрагментарностью, а также более ранними сроками, и в недостаточной степени отражают современное состояние и перспективы развития системы национального конституционного законодательства и конституционной практики в указанной сфере, что детерминировало необходимость специального исследования проблем теории и практики конституционно-правового регулирования социальной политики современного Кыргызстана.

Концепции кыргызстанских ученых о социальных правах, являющихся обязательным элементом социальной политики, имели истоки в середине прошлого столетия, особенно в работах одного из первых видных отечественных ученых права Н.Р. Тургунбекова. Отметим прогрессивность идей Р. Т. Тургунбекова о взаимной связи и взаимной обусловленности прав и обязанностей: «осуществление конституционных прав было бы невозможно или затруднено, если бы в обществе не исполнялись и определенные обязанности» [449, с. 14]. Считаем, данное мнение ученого крайне актуально и сегодня, когда многие наши граждане заявляют о своих правах, забывая о существовании такой правовой категории, как «обязанности», что отмечают и другие исследователи [670, с. 198; 571, с. 26; 543, с. 79; 672, 629]. 
Теоретические разработки, посвященные исследованию конституционного строя, института прав и свобод человека, организации системы органов государственной власти и местного самоуправления КР, так или иначе затрагивали проблему социальной политики государства. Среди таких работ можно назвать «Конституционные основы советского гражданства» С.К. Косакова; «Конституционное право КР» С.С. Сооданбекова и М.К. Укушева, «Конституционное право КР» А.А. Арабаева, «Конституционное право КР» Н. Т. Шерипова, «Проблемы охраны и защиты семьи в КР (конституционно-правовой и международно-правовой аспекты)» С.М. Муратбековой, «Государство и право Кыргызстана» Г. А. Мукамбаевой и др.
Данная тема в различных аспектах подвергалась исследованию также в диссертационных работах отечественных исследователей. Так, в работах Н.Р. Розахуновой [665], Т.А Жумабековой [630], Б.К. Кожомбердиева [640] рассмотрены вопросы регламентации, механизма реализации института прав и свобод человека в КР, соотношения международного и внутригосударственного законодательства в области прав человека и др.

В диссертационной работе Н.Б. Аленкиной, которая исследовала институт социальных прав человека и конституционную модель данного правового института [603], рассматривался частично и институт социальной политики. 
В диссертации А.Д. Адамбековой социальная политика государства была фрагментарно рассмотрена через призму концепции социального правового государства [600]. 
Актуализация проблемы исследования конституционно-правовых основ социальной политики КР на уровне кандидатской диссертации была осуществлена У. М. Самудиновым, который попытался рассмотреть конституционно-правовое регулирование данного явления в условиях перехода страны на независимый самостоятельный путь развития [667]. Однако конституционные реформы, осуществленные в стране в последние двадцать лет, соответственно, серьёзные трансформации во всех сферах жизнедеятельности государства, интеграционные процессы и мировые тенденции в сфере права предполагают необходимость комплексного рассмотрения теоретических и практических проблем конституционно-правового регулирования социальной политики КР на современном этапе.
Учитывая важность общественно-трудовых отношений как важнейшей сферы человеческой деятельности, «преобразование которой влечет за собой глубокие изменения как в социальной структуре всего общества, так и в возможностях развития отдельно взятой личности», Ч.К. Карынов попытался в своем диссертационном изыскании рассмотреть «комплекс вопросов, связанных с теоретико-правовым анализом социальной политики и трудового права» [637, с. 3-4].

Теоретико-правовые основы социальной политики государства и конституционно-правовые средства ее реализации в КР, роль права как особой формы политики в управлении социально-экономическими процессами были рассмотрены Ж.Б. Нурумбетовым. Однако он исследовал лишь теоретические постулаты, определяющие тесную взаимосвязь права и политики, социальной политики и правовой политики, и не углублялся в проблему конституционно-правового регулирования всех элементов данного института [658, с. 15]. 
Имеют место отдельные научные статьи ученых Кыргызстана, так или иначе рассматривающих элементы института социальной политики [532, 466, 467, 477]. 
Таким образом, в отечественной правовой науке рассматриваемая проблематика является сравнительно новой. Социальная политика подвергалась исследованию лишь в контексте рассмотрения концепции социального государства, конституционных основ государства, института прав человека. Отдельные исследования, посвященные социальной политике, были проведены значительно давно и недостаточно отвечают современным реалиям; другие же характеризуются теоретико-правовой направленностью. 
2.2. Методология и методы исследования

Методологической основой исследования явились такие классические методологические принципы как: 1) принцип рационализма, 2) принцип детерминизма, 3) принцип объективной истины, 4) принцип верификации, 5) принцип историзма.

Методологической основой исследования явился междисциплинарный подход, что предполагает комплексность исследования научной проблематики, которая является объектом исследования таких смежных наук, как философия, экономика, история, социология, политология. Это позволило на основе действенных средств, сочетающих как правовые, так и неправовые методы анализа выработать действенные рекомендации по совершенствованию национальной модели социальной политики. Междисциплинарные методы научного познания – статистический, конкретно-исторический методы, методы анализа эмпирических материалов позволили на основе статистических данных, правоприменительной практики и динамики развития рассматриваемого института выявить проблемные точки в исследуемой сфере. 
Исследование опиралось на диалектический метод, который широко используется во многих отраслях наук, что позволило объективно, всесторонне рассмотреть конкретные государственно-правовые явления, связанные с разработкой и реализацией социальной политики, выявить присущие им связи и обнаружить противоречия, произвести качественную и количественную оценку государственно-правовых тенденций в данной сфере. Были использованы философские категории, которые «являются методологически универсальными средствами, инструментами, методами познания природы, общества и мышления» [377, с. 209], тем более что философская методология определяет «общие принципы познания и категориальный строй науки в целом» [461, с. 40]. 

Были использованы также диалектический метод, общенаучные методы, специальные методы правовой науки, в частности формально-юридический, сравнительно-правовой, сравнительно-исторический метод; широко использованы такие приемы познания, как анализ и синтез, позволившие сформулировать отдельные выводы научного изыскания. Вместе с тем автор обращался непосредственно к общенаучным методам исследования, которые характеризуются относительным безразличием к конкретным типам предметного содержания, в нашем случае – юридических наук, но в то же время обладают «некоторыми общими чертами процесса научного познания в его достаточно развитых формах» [461, с. 42]. Необходимость использования общенаучных методов была детерминирована тем, что они находят применение практически во всех науках и рассчитаны на решение задач, которые возникают в научно-познавательной деятельности.

В целом же работа построена на конкретно-научной методологии, предполагающей обращение к частнонаучным принципам, методам исследования, свойственным правовой науке. 

В связи со сложной структурированностью основной категории научного исследования - «социальная политика» - в работе применялся метод системного анализа для исследования образования, развития, функционирования института социальной политики в КР, а также ее взаимосвязи с иными институтами права в исследуемой сфере.  
Специфика научного исследования в рамках заявленной специальности предопределила необходимость опоры на специальные методы правовой науки, в частности формально-юридический метод, который предполагает исследование юридических фактов и текстов, их логическое толкование при помощи специальных юридических терминов и терминологических сочетаний. 

Сравнительно-правовой метод дал возможность исследовать проблематику в синхроническом аспекте при рассмотрении опыта зарубежных стран, традиций и новаций в регламентации данного правового института. 

Сравнительно-исторический метод позволил рассмотреть проблематику в ретроспективе и определить особенности правового регулирования изучаемого института в различные исторические периоды развития кыргызского государства.  

Объектом настоящего диссертационного исследования являются общественные отношения между различными социальными субъектами, такими как граждане, государство, институты гражданского общества, их права и обязанности в сфере социальной защиты и благосостояния; их взаимодействие в контексте социальной политики  в целях реализации социальных программ и мер социальной поддержки. 

Предметом диссертационного исследования выступают конституционные нормы и положения, национальное законодательство в социальной сфере, нормы и положения зарубежного конституционного законодательства, регламентирующие общественные отношения, которые связаны с социальной политикой государства, а также правоприменительная практика КР в данной сфере. 
Исследование продемонстрировало: на современном этапе в мировом конституционализме стало тенденциозным утверждение социального характера государства, что накладывает на государство определенную ответственность в правовом регулировании отношений в социальной сфере, прежде всего, в установлении организационно-правовых механизмов реализации конституционного принципа социального государства, наиболее действенным среди которых выступает социальная политика государства. 

Глава 3.

 Социальная политика ГОСУДАРСТВА и человеческое развитие: конституционно-правовое регулирование

В данном разделе диссертации рассматриваются правовое регулирование социальной политики в аспекте обеспечения индекса человеческого развития, что включает в себя вопросы охраны здоровья человека, образования, науки и социальной защиты. 

3.1. Охрана здоровья населения – одно из направлений социальной политики

Необходимость повышения уровня ожидаемой продолжительности жизни как одного из критериев индекса человеческого развития предполагает создание эффективной системы здравоохранения для полноценной реализации права на охрану здоровья.

Охрана здоровья – один из важных элементов парадигмы социальной политики государства, поскольку только физически и психически здоровое население может способствовать возникновению здорового общества. В национальном законодательстве охрана здоровья населения характеризуется как «совокупность мер политического, экономического, правового, социального, культурного, научного, медицинского, санитарно-гигиенического и противоэпидемического характера, направленных на сохранение и укрепление физического и психического здоровья каждого человека, предоставление ему медицинской помощи в случае утраты здоровья» [16].
Правовую основу охраны здоровья в КР составляет прежде всего Конституция КР, в тексте которой 11 раз упоминается слово «здоровье», что свидетельствует о значимости вопросов охраны здоровья населения: в статьях 25, 43, 49, а также в ст. 44 в составе терминологического сочетания «лица с ограниченными возможностями здоровья». Право на охрану здоровья зафиксировано в ст. 43. В связи с тем, что один из конституционных принципов прав и свобод человека в КР есть принцип равенства, можно утверждать, что право на охрану здоровья в КР принадлежит каждому человеку независимо от пола, расы, вероисповедания, социального и иного происхождения и других факторов личностного характера. Как известно, недостаточно только закрепления в нормативных актах права человека, для его реализации необходимы гарантии. Юридической гарантией права на охрану здоровья выступает его правовое закрепление в различных нормативных актах, прежде всего в Конституции. 

В развитие конституционной нормы было принято порядка 28 законов и еще большее количество подзаконных актов в сфере здравоохранения [68]. Огромное количество законов и подзаконных актов создавало трудности в регулировании правоотношений в данной области. Кроме того, имели место пробелы и коллизии в национальном здравоохранительном законодательстве, о чем мы писали в своих научных работах [Прил. 2, 27]: о коллизии отраслевого законодательства с конституционными нормами; дублировании терминов и понятий в разных актах, содержание которых иногда не совпадало. Требовалось совершенствование законодательства для приведения в соответствие с конституционными нормами, исключения внутренних противоречий и унифицирования используемых терминов.
В феврале 2021 года был издан указ Президента КР «Об инвентаризации законодательства КР» от 8 февр. 2021 г. УП№26, в соответствии с которым началась масштабная инвентаризация законодательства практически во всех сферах жизнедеятельности государства. В сфере здравоохранения из 28 законов решено оставить только 8 посредством консолидации ряда действующих законов. 
 Следует особо отметить, что ч. 1 ст. 43 Конституции закрепляет не только право на охрану здоровья, но и право на медицинское страхование, при этом условия медицинского страхования определяются законом. Несмотря на то, что в КР введена система обязательного медицинского страхования, фактически системой охвачены лишь те граждане, которые работают в государственных учреждениях. Практически 70% населения: проживающие в сельской местности и не имеющие постоянного места работы, самозанятые граждане, безработные - не охвачены системой и не производят соответствующих отчислений. Работающие в коммерческих структурах, а также фермеры производят небольшие отчисления. Кроме того, иностранные граждане, продолжительное время проживающие в Кыргызстане, несмотря на наделение их правом на охрану здоровья в соответствии с Конституцией КР, до последнего не могли застраховать свое здоровье и производить соответствующие выплаты. В 2020 году в качестве субъектов базового медицинского страхования определены наряду с гражданами КР иностранные граждане в случаях предусмотренных международными договорами, которые ратифицированы КР.

В соответствии с конституционным принципом равенства право на охрану здоровья в КР принадлежит каждому человеку независимо от пола, расы, вероисповедания, социального и иного происхождения и других факторов личностного характера. Согласно принципу корреляции прав и обязанностей необходимо предусмотреть механизм обязательности охвата населения системой медицинского страхования, что позволит увеличить фонд обязательного медицинского страхования, как следствие – повысить качество медицинских услуг. Хотя медицинское страхование представляет собой одну из форм социальной защиты в сфере охраны здоровья населения, т.к. в случае возникновения страхового случая гарантируется медицинское обслуживание за счет средств накопленных застрахованным, в КР наблюдается отсутствие мотивации работодателей и работников производить отчисления в Фонд обязательного медицинского страхования (ФОМС). Это связано с отсутствием прозрачности, конкретности произведения сооплаты. Отчисляя 2% в ФОМС за счет доходов работника, работодатель, как и работник, не имеет представления, куда они расходуются. Зачастую провозглашенное в Основном законе право на бесплатное пользование сетью государственных организаций здравоохранения (ч.3 ст. 43 Конституции КР) оказывается не реализованным, поскольку, с одной стороны, население не информировано об объеме государственных гарантий, предусмотренных законом, с другой – как указывалось выше, большинство населения не охвачено медицинским страхованием. 


В качестве экономических гарантий права на охрану здоровья можно назвать признание различных форм собственности в нашей стране, что позволяет на конкурентной основе развивать систему здравоохранения в государстве. В связи с этим, согласно ст. 7 Закона КР «Об охране здоровья граждан в КР», на территории КР функционирует комплексная интегрированная система здравоохранения, состоящая из государственного и частного секторов здравоохранения. К сожалению, государственный сектор оказывается недостаточно эффективным в силу недофинансирования.


Данные Нацстаткома показывают увеличение за последние два десятилетия финансирования системы здравоохранения с 1379,0 млн. сомов в 2001 г., что составляло 1,9% от ВВП, до 26684,4 млн сомов в 2022 г, что составляет 2,7% от ВВП. Однако в связи с инфляцией, ростом демографических показателей повышение объема финансирования оказывается не таким значительным. Более того в 2022 году расходы на финансирование системы здравоохранения сократились до 8,6 % от общих расходов, в то время как в 2006 г. они достигали 12,1 %.

Для сравнения представим данные по финансированию сферы здравоохранения в других странах. Согласно исследованиям Всемирной Организации Здравоохранения (ВОЗ) Global Health Expenditure 2020: в США оно составляет 17,1% от ВВП, во Франции и Германии – 11,3%, в Японии – 10,9% [333]. Отметим, «расходы на здравоохранение считаются одним из ключевых показателей социального развития, так как отражают степень внимания, уделяемого государством и обществом здоровью граждан» [333], при этом по «рекомендациям ВОЗ расходы на здравоохранение должны составлять не менее 5% от ВВП» [496].

Согласно исследованиям ПРООН в 2018 году Кыргызстан занимал 89 место среди 191 страны – это был лучший показатель среди стран–членов ЕАЭС. Так, Россия занимала 91 место (7%), Беларусь – 105 место (6%), Армения - 147 место (5%), Казахстан – 153 место (4%). Но относительно высокие позиции КР в данном рейтинге нивелируются низким уровнем объема ВВП республики относительно других стран. Более того, в 2024 году по результатам исследования Кыргызстан опустился на 127-е место, выделяя на здравоохранение – 5,44% от ВВП, Беларусь поднялась на 99 – место (6,57%), а Россия – на 81-е место – 7,39%, а Армения – на 11 – место (12,34)%; Казахстан же опустился на 162- место (3,92) [333].
Фактически недостаточное финансирование системы здравоохранения, а также изъяны системы финансирования приводят к недостаточно эффективному функционированию системы здравоохранения и недостаточно высоким показателям состояния здоровья населения. 

В зарубежных странах успешно используется принцип подушевого финансирования, когда «деньги идут за пациентом», например, в Португалии, Великобритании, Финляндии, Швеции, ФРГ, Эстонии, Нидерландах, Польше, и планировалось внедрение с 2023 года в Беларуси. Реализуется он путем определения клинико-затратных групп, т.е. «системы схожих групп заболеваний и их стоимости, с помощью которой больничная организация рассчитывает, сколько средств ей необходимо, чтобы обеспечить полное и качественное выполнение объемов медицинской помощи по лечению запланированного числа случаев того или иного заболевания» [734], и организациям здравоохранения выделяются деньги в зависимости от пролеченного случая.

В связи с вышеизложенным целесообразно в КР изменить принцип финансирования системы здравоохранения путем перехода от распределительной системы к подушевому финансированию, когда деньги из бюджета будут выделяться организациям здравоохранения независимо от формы собственности по итогам фактического осуществления приема и лечения пациентов. Это должно стать основой конкуренции медицинских учреждений, мотивированных повышать качество предоставления услуг, поскольку от этого будут зависеть объемы финансирования, соответственно, улучшение инфраструктуры медучреждения и размер зарплаты медперсонала. Чем больше вылеченных пациентов, тем больше финансов получит организация здравоохранения, тем выше будет зарплата медперсонала. Кроме того, это даст стимул развитию государственных и муниципальных организаций здравоохранения, а не только частных, и сократит переход медперсонала в частные медучреждения. Тем более, что в соответствии с конституционной новеллой, изложенной в ч. 2 ст. 43, государство обязуется принять меры по развитию государственных, муниципальных, частных и иных организаций здравоохранения. В связи с изложенным и в соответствии с принципом равенства признания и защиты форм собственности (ч. 1 ст. 15 Конституции) целесообразно ст. 139 Закона «Об охране здоровья граждан КР», закрепляющую основные принципы финансирования системы здравоохранения, дополнить принципом подушевого финансирования в соответствии с законодательством КР. В таком случае формирование бюджета учреждений здравоохранения должно осуществляется с учетом прогнозируемых объемов финансирования из средств государственного бюджета, специальных средств и иных источников и уточняться в соответствии с результатами деятельности. 

Помимо этого, для регулирования финансирования организаций здравоохранения следует разработать нормативный правовой акт, на основании которого будет рассчитана средняя стоимость лечения родственных групп заболеваний (клинико-затратных групп) с учетом необходимости диагностических и хирургических вмешательств.

В условиях современного Кыргызстана сфера услуг – самая развивающаяся и самая привлекательная для бизнеса. Согласны с отечественным ученым Д. Джапаровой о необходимости в условиях недостаточного государственного финансирования сферы здравоохранения в качестве альтернативы развитие института государственно-частного партнерства [624, с. 192-195], что позволит объединить усилия государства и бизнеса.  Развитие ГЧП в сфере здравоохранения является одним из способов повышения качества предоставления медицинских услуг и обеспечения их доступности, что характерно для многих зарубежных государств. «В Великобритании, Австралии, Португалии, Испании и других развитых странах наблюдается устойчивый рост количества проектов ГЧП» [694], что имеет место и в отдельных регионах России [497, с. 329], хотя обнаруживаются трудности в процедуре согласования и заключения проектов; отмечается как эффективный механизм [465, с. 78]. 


В Кыргызстане с 2018 года успешно реализуется проект ГЧП по предоставлению населению услуг гемодиализа [763].  На сайте Центра государственно-частного партнерства КР размещена информация о 6 проектах ГЧП в сфере здравоохранения.  Дальнейшее развитие ГЧП на основе конкуренции расширило бы возможности граждан в сфере реализации права на охрану здоровья. 


Организационные гарантии представляют собой практическую деятельность органов государственной власти и управления, общественных организаций в соответствии с их компетенцией. Они обусловлены закреплением в ч. 2 ст. 43 Конституции КР обязанности государства создавать «условия для медицинского обслуживания каждого и принимать меры по развитию государственных, муниципальных, частных и иных организаций здравоохранения» [1]. Словосочетание «иные организации здравоохранения», введенное в результате последней конституционной реформы, открывает возможности для развития института ГЧП, что, как указывалось выше, актуально в современных экономических условиях нашей страны. 

 Новеллой конституционного законодательства является закрепление обязанности государства создавать необходимые условия для работников медицинских организаций и обеспечение их социальной защиты [1], что, на наш взгляд, должно повысить гарантии реализации права на охрану здоровья. 
Динамика развития медицинских организаций и медицинских кадров в КР демонстрирует значительное сокращение медицинских учреждений: в середине 2000-х в три раза были сокращены врачебные учреждения, в два раза – больничные учреждения. При этом сокращение врачебных учреждений, несмотря на определение приоритета оказания медицинской помощи в первичных медучреждениях, было продолжено и в последующие годы. Менее значительное сокращение больничных учреждений относительно врачебных в начале 90-х, а также прирост количества больниц с 2005 года на 16% в 2020 году свидетельствует, на наш взгляд, о недостаточно продуманной политике в сфере охраны здоровья населения, поскольку для достижения положительных результатов в данной сфере необходимо проводить активную профилактическую работу, а не лечебную, что отмечают и зарубежные исследователи [510]. Говоря о необходимости развития профилактических мер в сфере здравоохранения, отечественный ученый-экономист Д. Джапарова [624, с. 141] отмечает положительный опыт Беларуси по финансированию первичного звена оказания медицинских услуг, соответственно высокий уровень продолжительности жизни. Согласно исследованиям ПРООН по уровню продолжительности жизни в 2024 году Армения находится на 115-ом месте с индексом 75.8, Беларусь на 130-ом месте (74.6),  Казахстан  на 132-ом месте (74,5), Россия  на 139-ом месте (73,3), а Кыргызстан на 157-ом месте (71,8) [329].  Средняя ожидаемая продолжительность жизни – один из индикаторов индекса человеческого развития, в связи с чем социальная политика государства должна быть направлена на повышение уровня продолжительности жизни, соответственно, повышение качества медицинских услуг, прежде всего профилактических.
Приходится также констатировать недостаточное обеспечение медицинскими кадрами. Так, если для профилактики заболеваний стандарты требуют обеспеченности врачами в соотношении 1 врач на 2000 населения, в нашей стране один врач приходится на 10000 человек. 

Данные Нацстаткома КР [756], наглядно демонстрирует динамику убывания с начала 90-х годов прошлого века и последующего относительного роста медицинских работников КР. Приходится констатировать факт наличия большего числа медицинских работников в начале 90-х годов прошлого века, чем в 2021 году: врачей 13 539 в 2023 году против 15742 в 1990 году, средний медперсонал 33 645 в 2023 против 46403 в 1990 году. И это при том, что в республике имеет место демографический рост населения с 1990 года практически в два раза. Более того, катастрофически сократилось число таких узких специалистов как педиатры, если в  начале 90-х XX века их насчитывалось 2682, то в 2023 году их число достигает лишь 914 человек. 

Стоит отметить, что в вузах КР достаточно широко осуществляется подготовка медиков, тем не менее на рынке труда наблюдается их нехватка. По причине низкой заработной платы, устаревшей, не всегда обновляемой инфраструктуры сильные специалисты-медики мигрируют в Казахстан, Россию, дальнее зарубежье, где их знания и опыт оказываются не только востребованными, но и высокооплачиваемыми. В результате в учреждениях здравоохранения наблюдаются постоянные очереди, высокий уровень заболеваемости населения, недостаточное качество медицинских услуг и др. 
Одной их социальных гарантий рассматриваемого права выступает учет возможностей реализации права на охрану здоровья различных категорий граждан. В данном аспекте, согласно ч. 2 ст. 19 Конституции КР, обеспечивается поддержка социально незащищенных категорий граждан, охрана труда и здоровья, что соответствует характеристике социального государства. В ч. 3 ст. 43 закреплено право граждан на бесплатное пользование сетью государственных организаций здравоохранения, кроме того - положение о предоставлении медицинского обслуживания, включая обслуживание на льготных условиях за счет государства, при этом объем государственных гарантий отражается в действующем законодательстве. Речь в данном случае идет о нормах, закрепленных в Законе КР «Об охране здоровья граждан в КР». Так, в ст. 20 данного закона указано, что «Программа государственных гарантий по обеспечению граждан в КР медико-санитарной помощью определяет объем, виды и условия оказания медико-санитарной помощи бесплатно и на льготных условиях в соответствии с законодательством КР. Программа государственных гарантий разрабатывается ежегодно уполномоченным государственным органом КР в области здравоохранения» [16]. В Программе государственных гарантий по обеспечению граждан медико-санитарной помощью [96] закреплены условия предоставления бесплатной и льготной медико-санитарной помощи в рамках Программы. Новацией является закрепление базового и дополнительного пакета медицинских услуг с четким указанием перечня услуг. Кроме того, данный документ также предусматривает предоставление медико-санитарной помощи иностранным гражданам и лицам без гражданства, что соответствует содержанию конституционного права на охрану здоровья в КР. Необходимым условием является застрахованность по обязательному медицинскому страхованию и приписка в ЦСМ. 

 Право на охрану здоровья обеспечивается созданием благоприятных условий труда, быта, отдыха, обучения и воспитания граждан, путем производства и реализации качественных продуктов питания, предоставления населению медико-социальной помощи на доступных условиях, а также обеспечения охраны окружающей среды. Что касается последнего, Конституция в ст. 49 закрепляет право каждого на благоприятную для жизни и здоровья экологическую среду. 

В Кыргызстане порядка 24 нормативными актами регламентируются отношения в сфере создания благоприятной для жизни и здоровья экологической среды, основополагающим является Закон КР «Об охране окружающей среды». Кроме того, в отраслевых актах – Лесной кодекс КР, Земельный кодекс КР, Водный кодекс КР, Кодекс КР «О недрах» – содержатся нормы и положения, направленные на создание благоприятной среды. В целях систематизации законодательства в этой сфере ранее был разработан проект Экологического кодекса КР, однако по ряду причин он так и не был принят. В 2020 году истек срок реализации Концепции экологической безопасности КР. 19 марта 2021 года издан указ Президента КР УП № 77 «О мерах по обеспечению экологической безопасности и климатической устойчивости», которым были зафиксированы задачи по снижению негативного воздействия загрязнения атмосферного воздуха на здоровье населения, для повышения эффективности управления отходами, сокращению неблагоприятного воздействия сточных вод на окружающую среду и обеспечению защиты ледников, обеспечению химической и радиационной безопасности, восстановлению естественных экосистем и обеспечению сохранения уникального биологического разнообразия, повышению плодородия земель и др. 
Ч.2 ст. 49 Конституции закрепляет «право на возмещение вреда, причиненного здоровью или имуществу действиями в области природопользования» [1]. Эта норма нашла развитие в уголовном законодательстве. В УК КР предусмотрена ответственность за сокрытие или искажение информации о событиях, фактах или явлениях, создающих опасность для жизни или здоровья людей либо для окружающей среды (ст. 296), за нарушение санитарно-эпидемиологических правил (ст. 295), а также за преступления против экологической безопасности и природной среды (глава 38) [11]. Включение данных норм и положений в УК КР свидетельствует о придании важности в КР вопросам охраны окружающей среды, создания экологической безопасности, а это и есть одна из основных гарантий реализации права на благоприятную для жизни и здоровья экологическую среду, что в свою очередь способствует обеспечению права на охрану здоровья. 

В Кодексе КР «О правонарушениях» отражен раздел  «Правонарушения против порядка управления в сфере обеспечения экологической, санитарно-эпидемиологической, ветеринарной и фитосанитарной, радиационной безопасности и охраны окружающей среды», в котором в двух главах отражены нормы, устанавливающие ответственность за нарушение требований в сфере обеспечения экологической, санитарно-эпидемиологической, ветеринарной и фитосанитарной, радиационной безопасности и охраны окружающей среды [7]. Субъектами данных административных правонарушений выступают должностные лица государственных органов и органов местного самоуправления (МСУ), в отношении которых могут быть применены административные взыскания в соответствии с совершенным деянием. В соответствии со ст. 9 Закона КР «Об охране здоровья граждан КР» к полномочиям местной государственной администрации и органов МСУ в первую очередь относится обеспечение комплекса необходимых условий жизнедеятельности населения, способствующих защите и укреплению его здоровья, профилактике заболеваний и санитарно-эпидемиологическому благополучию [16]. Невыполнение обязанности по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия предполагает ответственность в сфере охраны здоровья, что закреплено в ч.4 ст. 43 Конституции. Норма, устанавливающая ответственность должностных лиц за сокрытие фактов и обстоятельств, создающих угрозу для жизни и здоровья людей, как отмечалось ранее, находит дальнейшее развитие в кодифицированных актах КР.
Что касается непосредственно охраны здоровья, Кодекс «О правонарушениях» содержит главу «Правонарушения в сфере здравоохранения и труда», в которой в 10 статьях закрепляется ответственность за нарушения в сфере здравоохранения. Новеллами национального административного  законодательства, развивающими конституционные нормы об охране здоровья, являются нормы об ответственности  за курение табачных изделий в неустановленных местах (ст. 83), нарушение правил защиты населения от вредного влияния табачных изделий (ст. 84), нарушение порядка реализации и обращения табачных изделий (ст. 85), что связано с введением в действие нового закона КР, принятого 15 сентября 2021 года «О защите здоровья граждан Кыргызской Республики от последствий потребления табака, никотина и воздействия окружающего табачного дыма и аэрозоля», основная цель которого – профилактика и сокращение потребления всех видов табачных изделий с последующим снижением заболеваемости и смертности от болезней, связанных с потреблением табака и никотина [30]. Указанный закон и новеллы административного законодательства крайне актуальны для Кыргызстана, в котором в структуре общего количества заболеваний заболевания органов дыхания занимают: 20-22% за последние 10 лет, а с 2016 порядка – 25%. В действовавшем ранее Кодексе КР «Об административной ответственности» была предусмотрена лишь одна норма в ст. 85-1, направленная на регулирование правоотношений, связанных с курением табака, и установлена ответственность и наказание в виде относительно небольшого размера штрафа [117].

 Кроме того, в отечественное законодательство введена ответственность за нарушение требований о защите населения от шума (ст. 82), что также способствует охране здоровья населения, поскольку шум, является общебиологическим раздражителем и вызывает неприятные ощущения, а также может стать причиной возникновения объективных изменений органов и систем. Принятие в 2024 г. Закона КР «О тишине» должно способствовать охране здоровья граждан от вредного воздействия шума.
Новеллами здравоохранительного законодательства закреплены обязанности граждан в сфере здравоохранения, что развивает конституционное положение о праве на охрану здоровья. Так, ст. 58 основополагающего закона об охране здоровья обязывает граждан бережно относиться к своему здоровью, здоровью близких, ответственно относиться к укреплению здоровья, и выполнять медицинские назначения, проходить необходимые обследования и осуществлять соответствующее лечение, оберегать других от заражения инфекционными заболеваниями. Однако санкции за невыполнение указанных обязанностей пока отсутствуют в законодательстве. Считаем целесообразным ввести в ст. 102 Кодекса КР «О правонарушениях» нормы об ответственности родителей за отказ от вакцинации ребенка.  Данное предложение аргументировано тем, что в Кыргызстане в последнее время периодически наблюдаются вспышки кори, менингита, других инфекционных заболеваний, обусловленных тем, что родители отказываются от вакцинации своих детей из религиозных соображений или недоверия к качеству вакцин. Кроме того, вследствие внутренней миграции приехавшие из регионов в крупные города граждане из-за нехватки средств к существованию не ставят своих детей на учет в центры семейной медицины, в результате чего они оказываются не вакцинированными. В 2023 году от кори в Кыргызстане погибло трое детей, все они не были вакцинированы. Уровень вакцинации на тот момент в стране составлял 77%. Данные ВОЗ показывают, что в 2018 году от кори в мире умерло около 140 000 человек, большинство из которых – дети до пяти лет. 
Стоит отметить, что действовавший ранее Кодекс КР «Об административной ответственности» содержал нормы, устанавливающие ответственность физических лиц за свое здоровье, а также за здоровье других лиц. Норма, устанавливающая ответственность за уклонение больных венерическими заболеваниями от обследования, а также умышленное уклонение иностранных граждан и лиц без гражданства от прохождения обязательного медицинского освидетельствования на ВИЧ [117], подтверждает ответственность не только за свое здоровье, но и за здоровье других. Во вновь принятом Кодексе «О правонарушениях» эти положения не нашли отражения. 

В УК КР содержатся нормы и положения, направленные на охрану здоровья человека.  Отметим, что вопросы административной и уголовной ответственности медицинских сотрудников в отечественной правовой науке рассматривались Э.К. Болотбековой [617], Т.А. Ураимовой [674], К.С. Аскаровой [608], которые пытались указать существующие проблемы в регулировании системы здравоохранения и выработать пути их решения.

Проведенное исследование позволяет резюмировать:

- реализация конституционного права на охрану здоровья предполагает необходимость:
 1) усиления профилактической составляющей здравоохранительной политики, которая требует меньших затрат, направлена на системное формирование ментальности здорового образа жизни человека;
 2) установления ответственности человека за свое здоровье и здоровье своих близких путем реанимирования нормы, устанавливающей ответственность за уклонение больных венерическими заболеваниями от обследования, а также умышленное уклонение иностранных граждан и лиц без гражданства от прохождения обязательного медицинского освидетельствования на ВИЧ в Кодексе «О правонарушениях»; путем введения нормы, устанавливающей ответственность родителей за отказ от иммунизации детей;
- реализации конституционного принципа развития государственных, муниципальных, частных и иных организаций здравоохранения, а также создания конкурентной среды для медицинских организаций и медицинских работников для  повышения качества медицинских услуг требует введения принципа ваучерного финансирования взамен  распределительного принципа, а также совершенствования системы обязательного медицинского страхования путем расширения его субъектного состава и установления обязательности выплат с обеспечением прозрачности и эффективности средств ФОМС;

- в условиях недостаточного финансирования системы здравоохранения целесообразно развивать институт государственно-частного партнерства в сфере предоставления медицинских услуг, что будет способствовать предоставлению качественных, доступных медицинских услуг населению.
3.2. Конституционно-правовое регулирование образовательной сферы в аспекте  социальной политики Кыргызской Республики 

Одним из индикаторов оценки индекса человеческого развития является уровень образования в государстве, т.к. образование является основой развития любого государства. Интеллектуальный и духовный потенциал общества способствует строительству сильного государства и формированию гражданского общества. 
Мировой опыт демонстрирует, что образование и наука – это  универсальные средства преодоления отсталости не только в социально-экономическом, но и в политическом плане. ЮНЕСКО рассматривают образование в качестве сквозной цели устойчивого развития. В программных документах ООН утверждается значительная роль образования для преодоления бедности населения, и одной из 17 Целей устойчивого развития рассматривается образование. 
Конституция КР в ст.46 провозглашает право каждого на образование, что предполагает обязанности государства обеспечить его реализацию путем создания системы образования. 
В данном разделе работы рассмотрим развитие и функционирование системы образования КР, определим основные проблемы образовательной политики и обозначим дальнейшие пути ее совершенствования.
За годы независимости сформировалось национальное образовательное законодательство, сложилась национальная образовательная система, которая базировалась на советской системе образования, коренным образом изменившейся в новых экономических и политических условиях. Были приняты и в разной степени реализованы государственные программы по развитию системы образования. Провозглашенное в Конституции право на образование должно быть подкреплено гарантиями, предоставляемыми государством. С этой целью были приняты и реализованы в определенной мере государственные программы «Билим», «Аракет», «Доступ к образованию» (Жеткинчек), «Аялзат», «Маданият», «Жаштык», «Новое поколение», «Государственная доктрина образования», «Национальный план действий по ОДВ», «Комплексные основы развития», «Концепция развития образования Кыргызской Республики до 2010 года», Комплексная программа «Айыл мектеби»,  Государственная доктрины образования КР, принятая в мае 2000 года. «Именно эти программы определили и определяют магистрали развития образования и направления его демократизации» [375, с. 61].

Была принята и частично реализована Стратегия развития образования в КР на 2012-2020 годы [85]. В 2021 году постановлением Правительства КР от 4 мая 2021 г. №200 утверждена и начала реализовываться Программа развития образования в КР на 2021-2040 годы, которая подчеркивает важность образования для успешного развития государства и его адаптации к быстро меняющимся условиям в будущем.

В Национальной стратегии устойчивого развития КР на 2013-2017 годы  указывалось, «система образования должна обеспечивать конкурентоспособность и экономическое процветание страны, а также способствовать повышению стоимости и качества человеческого капитала» [144]. 

В первом разделе Национальной стратегии развития КР на 2018-2040 годы, который обозначен фундаментальным документом, задающим «политику развития государства во всех сферах» [145], образование названо главным приоритетом Стратегии развития. Во втором разделе этого документа, определяющем ориентиры социального развития до 2040 года, указано, что будет реализовываться «модернизационная образовательная политика, направленная на новые результаты и качество образования в КР» [145]. 

Названные и другие программы были реализованы с различной степенью успеха, что позволило добиться некоторых результатов в области образования. В частности, создана законодательная база, регламентирующая правовые отношения в сфере образования, утверждены государственные образовательные стандарты школьного образования; достигнуты положительные результаты в обеспечении доступности образования. Несмотря на достигнутые результаты по реализации государственных программных документов, из-за экономической ситуации в стране, политико-правовой нестабильности в переходный период в сфере образования продолжают оставаться проблемы, связанные со всеобщим охватом основным общим образованием, качеством образования, кадровым, учебно-методическим и материально-техническим обеспечением системы образования и др. 
Современная система образования КР характеризуется нормативным и институциональным обеспечением, но нуждается в дальнейшем совершенствовании. Образовательная политика государства направлена на развитие различных уровней отечественной системы образования – дошкольное образование, основное (а также среднее) общее образование, начальное профессиональное образование, высшее и послевузовское образование, дополнительное образование. Вместе с тем складывается отечественная система непрерывного образования, предполагающая получение образования в течение всей жизни.
Рассмотрим проблемы и перспективы образования на каждом из этих уровней. 
В конце 90-х прошлого столетия был сильно сокращен охват дошкольным образованием, причиной чего было – закрытие дошкольных организаций, снижение доходов семей и рост прямых издержек на обучение [316]. Статистика с 1991 года показывает сокращение дошкольных учреждений практически в 4 раза, продолжавшееся до 2000 года, многие здания были приватизированы или переданы другим структурам. 
Согласно исследованиям, «посещение дошкольного учреждения сказывается на протяжении всей жизни человека» [296, с. 67], поэтому в последние годы усилено внимание на дошкольное образование: «появились альтернативные дошкольные учреждения, введена обязательная 240-часовая предшкольная программа, а также 100-часовая программа для детей, которые не смогли пройти 240-часовую программу. С 2012 г. эти программы внедряются по всей стране» [296, с. 67-68]. Принимаются меры по увеличению дошкольных организаций путем построения новых, возврата решением суда или правоохранительных органов зданий государственных и муниципальных дошкольных образовательных организаций, переданных другим учреждениям, поскольку они «не подлежат приватизации, продаже и перепрофилированию» [72]. В 2022 году их количество увеличилось в 4,4 раза по сравнению с 2000 годом, и превысило порядка на 140 единиц уровень 1990 года. В новом Законе КР «Об образовании» закреплено положение о создании детских садов без процедуры лицензирования. В 2023 году была утверждена Программа «Правительственные акселераторы» для снижения барьеров предоставления дошкольного образования путем открытия детских садов домашнего типа и расширения охвата детей. 
С 2018 года внедрена система «Электронная очередь в детскую образовательную организацию (ДОО)», имеющая целью минимизацию человеческого фактора в предоставлении места ребенку в детском саду, соответственно, исключение коррупционных рисков при комплектовании групп ДОО [797]. Приказом министерства образования и науки утверждена Инструкция «Об электронном комплектовании дошкольных образовательных организаций» [86]. 
Несмотря на эти меры в связи с демографическим ростом лишь 26,4 % детей с 1 года до 6 лет охвачено дошкольным образованием из-за недостаточности количества дошкольных организаций. Появление и увеличение количества частных дошкольных учреждений также не решает проблему доступа детей к дошкольному образованию, по причине достаточно высокой оплаты услуг в таких учреждениях.
На наш взгляд, механизм государственно-частного партнерства, предполагающий объединение усилий государства и бизнеса позволит решить данную проблему, тем более что принятие закона в 2021 году позволяет использовать данный механизм. На сайте ГЧП размещена информация о реализации проекта ГЧП в г. Бишкек по строительству 10 детских садов, а также других проектов по строительству детских садов в регионах страны. 
Проблемы школьного образования в переходный период: критическая нехватка кадров, низкое качество образования; нехватка общеобразовательных школ, отсутствие или аварийное состояние ряда школ, чрезмерная укомплектованность классов, нехватка учебных, учебно-методических ресурсов; недостатки в разработке стандартов образования и др. Низкий уровень жизни большого числа граждан страны стал причиной нарушения принципа всеобщего охвата школьным образованием.  В 2022/2023 учебном году около 94% детей в возрасте от 11-15 лет посещали дневные организации среднего общего образования (5-9 классы) [316, с. 57]. Основными причинами непосещения занятий в школе отмечаются «материальные трудности семей, увеличение расходов семьи на обучение ребенка в школе, нежелание учиться у части подростков, отсутствие подвоза к школе детей из отдаленных местностей, а также сезонные сельскохозяйственные работы» [316, с. 57]. Кроме того, из общего числа детей, которые не посещают школу 1021 — это дети с ограниченными возможностями здоровья, что детерминирует развитие инклюзивного образования. 

Одной из проблем образования является низкий уровень финансирования, и несовершенство механизма финансирования. Рассмотрение вопроса в ретроспективе, позволяет согласиться с отечественными учеными, констатирующими факт «ощутимого снижения финансирования системы образования» [601, c. 18], обусловленного социально-экономическим положением Кыргызстана в первые годы суверенного развития.  Наихудшие показатели финансирования обнаруживаются в 2000-е годы: 2,9% от ВВП, в то время как в 1990-м году –7,6% от ВВП. Уровень социально-экономического развития в 2000-е годы также был низкий. Иными словами, рост ВВП напрямую влияет на объемы финансирования сферы образования. Относительный рост ВВП в последние годы способствовал увеличению данных объемов. В 2023 году объем расходов на образование составляет 73 175,6 сомов, что в 7 раз больше, чем в 2010 году. В процентах к ВВП наблюдается относительно позитивная динамика – 7,5 % против 4,8% в 2010 году.

В рейтинге стран мира согласно данным Института статистики ЮНЕСКО на 2022 год, Кыргызстан занимает довольно высокие позиции по уровню финансирования сферы образования в процентах к ВВП: наша страна занимает, после Беларуси 49-е место среди 183 стран (расходы 16,5 %), в то время как Россия занимает 84-е – место (14,3%), Казахстан - 87-е место (14,1), Армения – 173-е (8,3%) [332]. Однако высокие позиции Кыргызстана в этом списке в силу низких темпов экономического развития и низких показателей уровня ВВП в сравнении с другими странами [334] обесцениваются. Более того в рейтинге по уровню образования наша страна демонстрирует низкие показатели. Так, согласно исследованиям ПРООН/United, в 2023 году по уровню образования Кыргызстан на 76-ом месте среди 191 страны, в то время как Россия в данном рейтинге занимает – 29-е место, Казахстан – 36-е, Беларусь 47-е, Армения – 78-е место [331]. 

 Как видно, налицо расхождение цифр по уровню расходов на образование и уровню образования. Целесообразно, в связи с этим совершенствовать систему финансирования: перейти от распределительного принципа финансирования системы образования к принципу ваучерного финансирования по схеме: «деньги идут за ребенком». При этом систему финансирования перевести на цифровые технологии. Это позволит рационально использовать бюджетные деньги, т.к. образовательные организации будут заинтересованы в эффективном использовании средств, что будет способствовать повышению качества образования, т.к. образуется конкурентная среда. 

Следующей проблемой, влияющей на качество образования, является нехватка педагогических кадров, недоработки системы повышения квалификации учителей, «отсутствие системы переподготовки педагогов, т.е. подготовки педагогических кадров из специалистов, имеющих непедагогическое высшее образование (или получение второго педагогического образования); отсутствие квалификационных требований для учителей» [732]. Низкая зарплата, избыток бумажной работы, отсутствие дополнительно стимулирующих мер обуславливало недостаточную престижность педагогической деятельности.

Для решения этой проблемы были приняты меры: существенное повышение зарплаты учителей; повышение размера стипендий студентов педагогических вузов; утверждение программы «Депозит молодого учителя»; введение в Закон об образовании социальных гарантий пед. работников.

В 2022 году недостаток учителей снизился с 2250 до 900, однако проблема продолжает иметь место.  
Низкое качество образование обусловлено также недостатком учебников, недостаточности средств для их переиздания. Для решения проблемы обеспечения учебниками было принято решение о введении аренды учебников (О поэтапном введении аренды учебников в общеобразовательных организациях КР: постановление Правительства КР от 16 октября 2017 г.  №48), что явилось вынужденной мерой в условиях дефицита бюджета и недостаточности финансирования для полного обеспечения учащихся учебниками, обновления, издания и тиражирования учебной литературы. В 2020 г. в решении органа конституционного контроля КР от 11 марта 2020 г., рассмотревшего обращение о противоречии указанного подзаконного акта Конституции КР, которая закрепляет обязательность и бесплатность основного общего образования, была также указана «зависимость позитивной обязанности от экономических возможностей государства на том или ином историческом этапе его развития, хотя обеспечение в полном объеме школ республики учебниками, отвечающими современным требованиям, является необходимым условием повышения качества и эффективности образования» [109]. В 2024 году Постановлением Кабинета Министров КР от 5 февраля 2024 года № 48 решение государства об аренде учебников было пролонгировано, а также учреждено государственное учреждение «Окуу китеби» в целях улучшения качества и содержания национальных учебников и обеспеченности учебниками школ.
 Решение данной проблемы видится в развитии и широком внедрении в сферу образования цифровизации и информационных технологий. Тем более, что отсутствие цифровых навыков сегодня характеризуется специалистами как цифровые разрывы или цифровые пропасти [692]. Общедоступность учебников, их переработку и обновление можно обеспечить путем создания электронных учебников, что также решит проблему дефицита учебников для четырех языковых групп.
Недостаток компьютерного обеспечения (42%: 1 на 28 учеников) можно компенсировать использованием личных гаджетов. Задачей государства является 100 % обеспечение в школах доступа к интернету (в настоящее время 94%). Кроме того, есть и другие сложные задачи: обеспечение оборудованием (модем, web камеры, микрофоны, «умные» доски).

Следующей задачей является совершенствование Государственного образовательного стандарта среднего общего образования КР, который является основой для разработки предметных стандартов, учебного плана и основных общеобразовательных программ [73]. По оценкам экспертов, в стране имеет место высокая учебная нагрузка на детей. «Так, в среднем ученик в Кыргызстане учится 1060 часов в год, в то время как в Эстонии – 820, в Финляндии – 808, в России – 803 часа в год» [732]. Необходимость пересмотра ГОСТов обусловлена также политикой перехода на 12-летнее образование. В настоящее время постановлением КМ КР от 30 окятбря 2024 года №654 утверждена Концепция перехода на 12-летнее образование. Переход на 12-летнее образование предполагает необходимость разработки новых ГОСТов начальной школы, основной общей и средней школы, а также вузов для учета возрастных особенностей учащихся, исключения дублирующих дисциплин; учебного, учебно-методического обеспечения с учетом психофизиологических, возрастных особенностей учащихся, развития информационных технологий, а также введения профориентационной направленности. Кроме того, необходим учет инфраструктурного обеспечения с учетом нехватки как дошкольных, так и общеобразовательных  учреждений. 
Следующей проблемой низкого качества образования является переполненность классов. При допустимом предельном количестве в 30 человек в классе имеет место переполненность до 50-60 учеников. Вместе с тем по разным причинам (низкое качество предоставления образования, отдаленность жилых районов и др.) в стране в отдельных случаях имеет место неукомплектованность классов. Отдельные интернатные учреждения (всего их 137) также оказываются не заполненными. В связи с этим, считаем, необходимым создать единую электронную базу школ, учащихся и проводить мониторинг укомплектованности классов. Наряду со строительством новых школ, в случае необходимости следует менять здания школ, где высокая наполняемость, и школ, где имеется неукомплектованность, для обеспечения комплектования классов в соответствии с требованиями, тем более что «457 школ республики требуют капитального ремонта, еще 245 школ признаны аварийными и требуют нового строительства» [313, с. 56]. 

Важность получения дошкольного и школьного образования для формирования личности, которая будет полноправным членом общества и будет влиять на его развитие, детерминирует особое внимание государства к созданию условий для получения данных уровней образования. Тем более что в 2025-ом году в КР ожидается максимальный прирост населения (5, 92%) за последние 74 года, что потребует максимум детских садов в 2028-ом году, школ в 2031-ом году.

Согласно официальным данным порядка 51% детей получают среднее общее образование в школах [316, с. 57]. Другая часть детей для скорейшего получения профессии и трудоустройства идет в организации среднего профессионального образования (СПУЗ), в связи с чем увеличилось количество СПУЗов. В 90-е годы многие СПУЗы были присоединены к вузам или переведены в статус вузов, что было продиктовано условиями рыночной экономики: спрос определяет предложение. Но с 2000-х годов спрос на СПУЗы стал повышаться, что было обусловлено следующими возможностями: 

1) получения профессионального образования в короткие сроки;

2) дальнейшего повышения квалификации в вузах по заочной (дистанционной) форме обучения; 

3) дальнейшего обучения в вузах по ускоренной программе;

4) поступления в вузы путем обхода общереспубликанского тестирования.

 Эти же причины обусловили снижение качества высшего образования. Статистика свидетельствует о росте количества СПУЗов: в 2022 году функционирует 142 организаций среднего профессионального образования, что практически в 3 раза больше, чем в 90-е годы прошлого века, в 2,6 раза больше, чем в 2000-е годы. Перепись населения 2022 года показала значительный рост числа лиц со средним профессиональным образованием. В 2009 г. их было всего 264, 2 тыс., а в 2022 г. их число выросло порядка в 4 раза, составив 816,9.  Перепись населения 2009 г. показывала сокращение доли лиц, имеющих среднее профессиональное образование с 4,8 % до 2,1 % по сравнению с 1999 годом.

Для обеспечения качества образования в СПУЗАх рекомендуется:

- исключить возможность получения высшего образования по ускоренным программам при наличии среднего профессионального образования;

- ввести обязательность сдачи общереспубликанского теста по итогам основного среднего образования учащимися СПУЗов;

- ввести общереспубликанское тестирование по итогам основного общего образования и определить пороговые баллы для поступления в СПУЗы.

В сфере начального профессионального образования наблюдается регресс в период суверенного развития. Спад экономического развития, обострение социальных проблем привело к сокращению квалифицированных инженерно-педагогических кадров, многие из которых ушли в сферу обслуживания населения либо пополнили ряды трудовой миграции. В связи со значительными затратами по содержанию инфраструктуры и персонала училищ при снижении спроса на начальное профессиональное образование было сокращено количество таких учреждений: в начале 90-х их было 115, в 2022 году – всего 100. 
Однако развитие рыночных отношений обусловило развитие сферы услуг, что породило спрос специалистов нижнего звена. Спрос обусловлен следующим: короткий срок обучения, подготовка востребованных на рынке труда специалистов, возможность трудоустройства за рубежом, относительно высокая зарплата этих специалистов, особенно трудовых мигрантов. 

Более успешное функционирование этого уровня образования будет основано на введении возможности коммерциализации результатов деятельности, что позволит оказывать влияние на социально-экономическое положение населения; интеграции школ с организациями НПО в качестве производственной базы для школ и площадки для дальнейшей профориентации школьников в условиях перехода на 12-летнее образование.
Система высшего образования в начале суверенного развития стала инструментом рыночных отношений, активно реализуя образовательные услуги. Выросло огромное количество вузов и их филиалов – с 9 до 73 единиц за счет развития частных вузов. Как показывают данные переписи населения 2022 г. число лиц с высшим образованием в 2022 г. достигло 1 139,6 тыс. чел., против 463,4 тыс. в 2009 г., т.е. увеличилось практически в два раза.

Рост количества вузов привел к снижению качества образования, к перенасыщению рынка труда специалистами юридических, экономических профилей, при острой нехватке специалистов технического, технологического профиля, к девальвации дипломов. Введение института лицензирования и аккредитации является попыткой повышения качества высшего образования. С такой же целью на основании указа Президента КР ряду вузов придан особый статус, что дает им финансовую и административную самостоятельность в развитии. 

Повышение качества высшего образования видится:

1) в исключении коррупционных рисков, связанных с выдачей лицензии на образовательную деятельность;

2) в создании единой электронной базы профессорско-преподавательского состава республики с указанием основного места работы для исключения формальных лицензионных показателей при оценке качественного состава;

3) в цифровизации учебного процесса, что позволит сократить нагрузку сотрудников и совершенствовать систему высшего образования;

4) в стимулировании преподавателей повышать качество образования путем установления доплаты за достигнутые успехи в проведении занятий, научно-исследовательской работы, воспитательной работы;

5) в разработке и утверждении профессиональных стандартов для формирования компетенций, востребованных на рынке труда;

6) в развитии дуального образования для соединения теории и практики;

7) в проведении конкурсов на подготовку и издание лучших учебных материалов.


В целом же институциональное и правовое обеспечение сферы образования способствует обеспечению реализации права на образование. Но бывший Генеральный директор ЮНЕСКО Ф. Н. Сарагоса отмечал, что «право на образование – это не только право, но и обязанность человека на постоянное и непрерывное образование» [430, c. 133]. 

 В Конституции КР закреплена обязанность получения основного общего образования. Нельзя не отметить, наличие коллизии между конституционными нормами об обязательности основного общего образования и нормами образовательного законодательства об обязательности среднего общего образования. Безусловно, учитывая большую юридическую силу Конституции необходимо исключить данную коллизию.
Не выполнение обязанности должно предусматривать привлечение к юридической ответственности. «Тем более, что степень реализуемости права на образование и обязательности основного общего образования отражает уровень развитости и благополучия общества в целом» [109].

 В ранее действовавшем Кодексе КР «Об административной ответственности» (КоАП) была определена ответственность за «неисполнение или ненадлежащее исполнение обязанностей по воспитанию и обучению несовершеннолетнего (подростка) родителем или иным лицом, на которое возложены эти обязанности» [117]. Однако в связи с принятием Кодекса КР «О нарушениях», утратил силу КоАП, а правовые меры, устанавливающие ответственность родителей за неполучение ребенком основного образования, были утеряны, поскольку в указанном правовом акте не были отражены соответствующие нормы. Не обнаруживаются подобные положения и во вновь принятом Кодексе КР «О правонарушениях», заменившем Кодекс КР «О нарушениях». 

Важность получения образования в современном мире, а также конституционное провозглашение обязательности основного общего образования в КР диктуют необходимость восполнения пробела в национальном законодательстве посредством дополнения Кодекса КР «О правонарушениях». Это осуществимо путем реанимации соответствующей нормы действовавшего ранее КоАП в Кодексе КР «О правонарушениях» путем введения в ст. 102 «Ответственность родителей за уклонение от родительских обязанностей» [7]  п. 1-1 в редакции, предложенной в разделе «Практические рекомендации».
С учетом низкого уровня жизни трети населения предлагается в качестве альтернативы к штрафу установить такой вид административного наказания как «привлечение к общественным работам», путем установления объема часов для привлечения нерадивых родителей к общественным работам. Данная мера будет способствовать, во-первых, повышению ответственности родителей за образование детей, во-вторых, не будет усугублять материальное положение семьи, если она подвержена социально рискам, в-третьих, позволит выполнить некоторые общественные работы за счет безвозмездной рабочей силы.

Предложенная санкция будет способствовать восполнению пробела в законодательстве и приведению его в соответствие с другими актами, поскольку в ст. 40 Закона КР «Об образовании» содержится бланкетная норма об установлении юридической ответственности родителей (законных представителей) за неисполнение обязанностей по получению ребенком начального, основного и среднего общего образования. 

В ст. 61 Семейного кодекса КР имеет место положение о праве ребенка на защиту от злоупотреблений со стороны родителей (лиц, их заменяющих) [9], в ст. 68 данного Кодекса также указано об обязанности «родителей (лица, их заменяющего) создавать необходимые условия для полноценного развития, воспитания, образования, укрепления здоровья ребенка и подготовки его к самостоятельной жизни в семье и обществе» [9]. 

В ст. 10 Кодекса КР «О детях» закреплено право ребенка на обязательное начальное и основное образование [6].

Важна роль органов МСУ, представителей гражданского общества, которые могут оказать содействие в выявлении детей, не посещающих школу и выяснении причин непосещения. Создание единой электронной базы детей, связанной с уполномоченными органами в сфере образования, здравоохранения, социального развития, исполнительными органами МСУ всех муниципалитетов страны позволило бы быстро и четко выявлять детей, не посещающих школу. 

Конституционное закрепление светскости государства предполагает право родителей обеспечивать по своему усмотрению религиозное и нравственное воспитание своих детей, исходя из своих убеждений. Однако это право не должно противоречить обязанности родителей о предоставлении образовательного минимума. Наряду с ответственностью родителей следует предусмотреть уголовную ответственность лиц религиозных образовательных заведений за привлечение детей школьного возраста к обучению в ущерб основному общему образованию. Это крайне важно в условиях активизации радикальных религиозных течений в Центрально–Азиатском регионе, создающих угрозу национальной безопасности. Заполнение идеологического вакуума, образовавшегося в стране в переходный период, религиозными идеями, пропагандируемыми множеством быстро появляющихся и стремительно развивающихся религиозных учреждений, привело к тому, что некоторые дети перестали посещать общеобразовательные школы и стали посещать медресе. Установление подобной ответственности религиозных служителей может стать действенным механизмом в предотвращении развития исламских радикальных течений в нашем государстве, поскольку получение детьми обязательного основного, а еще лучше среднего общего образования очень важно в формировании его мировоззрения, в понимании современного мироустройства и определении своего места в жизни. Получив минимум образования, установленный ч. 2 ст. 46 Конституции, который является первой ступенью к получению человеком последующего багажа знаний, необходимого для его достойной и благополучной жизни и личностного развития, молодые люди будут менее подвержены исламскому радикализму, смогут более сознательно относиться к религиозным догмам и светским установкам государства. 

Для определения уровней образования в законодательство введено понятие «квалификация», которое характеризуется как «уровень знаний, навыков и социально-личностных компетенций, характеризующих подготовленность к обучению и выполнению определенного вида профессиональной деятельности, подтверждаемых документом установленного образца» [13]. Утверждена национальная рамка квалификаций, в которой описаны уровни квалификаций в соответствии с необходимым набором критериев . 
В соответствии со ст. 4 Модельного образовательного кодекса, принятого МПА СНГ [216], учитывая приверженность КР идеям Болонского процесса введены квалификации бакалавра и магистра. Последние новеллы образовательного законодательства связаны с введением в образовательное пространство понятия «доктор философии (Ph.D)», которое ранее было определено как «уровень квалификации послевузовского профессионального образования (базовая докторантура)», что порождало множество вопросов об ученой или академической степени, теперь же открыто обозначено как ученая степень.

Введение указанных уровней квалификаций не было отражено в ТК КР, что создавало некоторую социальную несправедливость при установлении оплаты труда. Нами предлагалось ввести в ТК КР дополнения, относительно установления различия в заработной плате работникам, имеющим разные уровни квалификации высшего образования [Прил. 2, 1, с. 210], что, во-первых, будет способствовать трудоустройству обладателей квалификации бакалавра, поскольку внесет ясность о данном уровне высшего образования, во-вторых, установлению социальной справедливости, т.к. наличие квалификации магистра предполагает больше затраченного времени и сил на получение высшего образования данного уровня, соответственно, большую компетентность и более глубокие знания, в-третьих, будет мотивировать на дальнейшее повышение квалификации лиц, имеющих квалификацию бакалавра, с целью не только карьерного роста, но и повышения профессиональной пригодности, что было учтено в новом ТК КР. Отметим, что подобное ранжирование зарплаты ранее было предусмотрено только для работников сферы образования в соответствии с постановлением КМ КР от 30 марта 2022 г. №181. 

Образовательным законодательством предусмотрено использование также дистанционных образовательных технологий, что связано с глобализацией, цифровизацией в современных государствах и необходимостью «развивать систему непрерывного интегрированного многоуровневого дистанционного профессионального образования» [601, с. 30]. Тем более, что чем выше уровень образования, тем больше возможности получить высокооплачиваемую работу. В эпоху же быстро меняющегося мира человеку недостаточно наличие лишь одной специальности, востребовано быть многопрофильным специалистом, чтобы занять свою нишу на рынке труда. Пандемия Covid-19 также способствовала появлению новых возможностей использования и развития дистанционных форм обучения. 

 Следует отметить, что в сфере образования предусмотрены также социальные гарантии, которые закреплены в отдельной статье, посвященной социальной защите обучающихся и работников системы образования. Например, цель ст. 41 – законодательное закрепление мер социальной защиты обучающихся, воспитанников [386, с. 335]. Указанная норма становится еще более актуальной в связи с конституционной характеристикой социальности КР. 


Отдельно в рассматриваемом Законе предусмотрено выделение квоты для получения на основе гранта начального, среднего и высшего профессионального образования граждан из числа инвалидов I и II групп, лиц, приравненных по льготам и гарантиям к участникам и инвалидам войны, инвалидов с детства, детей с ограниченными возможностями здоровья, сельской молодежи и лиц кыргызской национальности, не являющихся гражданами КР, а также детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. Эта норма в образовательном законе КР вполне закономерна, поскольку Конституция КР в п.4 ст. 27 утверждает обязанность государства обеспечивать содержание, воспитание, обучение детей-сирот и детей, лишенных родительского попечения. Отметим, что нормы ст. 33 предыдущего закона об образовании ограничивали право детей данной категории на получение среднего и высшего профессионального образования, что противоречило прежде всего принципам государственной политики КР в области образования, отраженным в ст. 4. Более того, противоречила нормам Конституции КР, закрепляющей в ч. 4 ст. 27 обязанность государства создавать условия для получения бесплатного начального, среднего и высшего профессионального образования детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей [Прил. 2, 66, с.49]. Последняя реформа в сфере образовательного законодательства внесла коррективы в данное положение.


В новом законе об образовании содержится самостоятельная статья, посвященная регламентации инклюзивного образования, что развивает ч. 3 ст. 44 Конституции КР, которая закрепляет гарантии государства по созданию системы социальной защиты ЛОВЗ, их социализации и реализации всех прав и свобод без какой-либо дискриминации. Механизм реализации данных норм образовательного законодательства требует принятия мер, связанных с созданием в образовательных организациях условий для инклюзии; условий для транспортировки детей с особыми образовательными потребностями, подготовкой и переподготовкой учителей для овладения ими специальных методов обучения и воспитания, созданием специальных учебников и др. 


В качестве положительного нужно отметить также регламентацию социальной инклюзии, что особенно важно в КР, где в последний год порядка 33,2% населения находится за чертой бедности. 


Социальные гарантии в сфере образования предусмотрены и для работников системы образования. Ст. 45 Закона «Об образовании» КР содержит социальные гарантии педагогических работников. Новеллами предусмотрено предоставление педагогическим работникам творческого отпуска, что является важной социальной гарантией для творческой личности. Еще одной значимой социальной новеллой является первоочередное зачисление в детский сад ребенка педагогического работника.  

В настоящее время идет работа по подготовке подзаконных актов, развивающих общие положения Закона «Об образовании», касающиеся питания школьников, права на получение стипендии, места в общежитии, на обеспечение льготным или бесплатным проездом на транспорте и др. 


Для социальной поддержки студентов, обучающихся в образовательных организациях начального профессионального, среднего профессионального и высшего профессионального образования, предусмотрены социальные образовательные кредиты. Однако отсутствует механизм реализации данной юридической нормы. Целесообразно ежегодно в законе о бюджете предусматривать статью о предоставлении образовательных кредитов. При этом в образовательное законодательство необходимо ввести положение об обязательности возврата полученного образовательного кредита посредством отработки в организациях и предприятиях по направлению уполномоченного государственного органа. 

Согласны с мнением П. Тейлора-Губи, что «необходимо эффективно реагировать на возникающие в обществе новые социальные риски, среди которых - упрочение прямой зависимости между образованием и последующим трудоустройством (низкий уровень образования предполагает низкий уровень оплаты труда, невозможность найти работу и, как следствие, социальную исключенность граждан с подобным уровнем образования)» [690, с. 3]. Поэтому право на образование становится важным элементом правовой парадигмы социальной политики КР, нацеленной на социальную справедливость, экономическое благосостояние. 

По результатам проведенного исследования можно констатировать, что проведена достаточно большая работа по формированию национальной системы образования, образовательной политики, системы социальной защиты субъектов права на образование. Тем не менее, государству необходимо проводить дальнейшую работу по совершенствованию нормативных основ реализации права на образование, в частности необходимо: 
- разработать механизм ваучерного финансирования по схеме: «деньги идут за ребенком»;
- развивать институт государственно-частного партнерства в сфере образования для повышения доступности образования; 
- использовать в образовательном пространстве цифровизацию и новые информационные технологии для решения ряда задач:

1) обеспечения точного учета детей по возрасту;

2) обеспечения точного учета образовательных организаций и их комплектации;

3) учета обеспеченности кадрового состава образовательных организаций;

4) обеспечения учебной литературой в электронном формате; 

5) разработки механизма ваучерного финансирования; 

6) развития цифровых навыков учащихся;
- совершенствовать правовой механизм реализации права на обязательный уровень общего образования, установив правовую ответственность за прямое и косвенное воспрепятствование получению ребенком основного общего образования.

3.3. Конституционно-правовое регулирование сферы науки

Не вызывает сомнения факт, что наука служит основой и катализатором беспрецедентного технологического прогресса, что в конечном итоге предполагает повышение уровня и качества жизни. А поскольку повышение уровня и качества жизни – одно из целей социального государства, вопросы развития, поддержания и совершенствования сферы науки крайне актуальны для молодого суверенного Кыргызстана, объявленного социальным государством в Основном законе.

Государственная политика в области науки и научно-исследовательской деятельности находит правовое обеспечение путем закрепления в основном законе государства, а также посредством создания специального законодательства, регулирующего правоотношения в сфере науки.

В наших исследованиях [Прил. 2, 18] было отмечено, что в конституциях стран СНГ имеют место в целом схожие положения, отражающие приоритеты государства в сфере науки. Национальный законодатель в странах СНГ в основном закрепляет свободу сферы науки, гарантируя при этом свободу творчества, что обнаруживается в конституциях Азербайджана (ст. 51), Таджикистана (ст. 40), Узбекистана (ст. 42) Армении (ст. 43), Украины (ст. 54), России (ст. 44), Беларуси (ст. 51), Молдовы (ст. 33), Туркменистана (ст. 56), а также Грузии (ст. 20). Вместе с тем, если в конституциях отдельных государств Содружества законодатель ограничился лишь провозглашением творчества и науки свободными (Азербайджан, Казахстан, Таджикистан), то в ряде других законодатель отразил также политику государства в сфере науки. 

В конституциях России, Беларуси, Узбекистана, Украины, Молдовы, Туркменистана, Армении, а также Грузии отражены обязательства государства по поддержке науки, содействию ее развития. Так, в Конституции России в полномочиях Правительства РФ, а также в совместном ведении РФ и субъектов РФ зафиксированы обязательства по поддержке науки, содействию ее развитию. Введение данной поправки в Конституцию РФ в 2020 году было обосновано важностью «развития естественнонаучных и технических отраслей, совместно с общественными и гуманитарными научными направлениями для соответствия мировым трендам, необходимостью сделать ставку на научно-технический прогресс для обеспечения дальнейшего уверенного развития общества» [766].
Внимание привлекает Конституция Грузии, где в главе, определяющей конституционный строй, основы государственного устройства при определении исключительных предметов ведения высших государственных органов Грузии в ст. 7 включены также законодательство об аккредитации образовательных учреждений и академических степенях и законодательство о Национальной академии наук, что отражает важность сферы науки, аттестации в государственном строительстве.

 В Конституции Туркменистана также в трех статьях – статьи 15, 16, 56 – эксплицитно отражается приоритетная политика государства в сфере науки, при этом законодатель, открыто используя термин «научно-техническая политика» (что не обнаруживается ни в одной конституции современных государств), закрепил цели ее проведения: в интересах общества и каждого человека; а также закрепил обязательства государства по поддержке науки, внедрению в производство достижений науки и техники. 
В конституции Беларуси отражена парадигма социальной политики государства, одна из составляющих которой – политика в сфере науки. 
В конституциях государств Балтии, также имеет место положение, провозглашающее свободу науки, научного и иного творчества. В Конституции Латвии (ст. 113), в Конституции Эстонии (ст. 38), в Конституции Литвы (ст. 42) эти нормы, как и во многих других конституциях, отражены в разделе, закрепляющем систему прав и свобод человека. Кроме того, имеют место также положения, закрепляющие обязательства государства по развитию науки, а также защите авторского, патентного права.

В целом схожие положения, закрепляющие свободу сферы науки, творчества в странах СНГ и Балтии, несмотря на то, что они встали на самостоятельный суверенный путь развития, характеризующийся определенной спецификой, на наш взгляд, детерминированы общим историческим наследием, схожими этапами развития государственного строительства в составе бывшего союзного государства. 

В конституциях государств дальнего зарубежья не всегда можно обнаружить конституционные положения, отражающие отношение государства к сфере науки. Зарубежный законодатель чаще всего ограничивается провозглашением права на образование и гарантиями реализации данного права. Так, в конституциях Бельгии (ст. 24), Ирландии (ст. 42), Италии (ст. 34), Великого Герцогства Люксембург (ст. 23), Мальты (ст. 10), Южной Кореи (ст. 31), Сингапура (ст. 16), Королевства Нидерланды (ст. 23), Королевства Дания (ст. 76), Швейцарии (ст. 21), в Канадской хартии прав и свобод (ст. 23) закреплено право на образование, гарантии данного права. В Конституции Малайзии в ст. 12 закреплены гарантии права на образование.

Вместе с тем в конституциях ряда других зарубежных государств обнаруживается статья, провозглашающая свободу сферы науки, свободу творчества: в Конституции Финляндии (ст. 16) при закреплении прав в области культуры установлена свобода занятия наукой; в Конституции Греции искусство и наука, исследование и преподавание объявлены свободными (ст. 16); согласно Конституции ФРГ, искусство и наука, исследования и преподавание свободны (п.3 ст. 5); согласно Конституции Португальской Республики, научное творчество свободно (ст. 41); в соответствии с Конституцией Королевства Испания признаются и защищаются производство и создание литературных, художественных, научных и технических произведений (ст. 20); Конституция Словении гарантирует свободу науки искусства (ст. 59); Конституция Болгарии закрепляет свободу художественного, научного и технического творчества (п.2 ст. 54); Конституция Японии гарантирует свободу научной деятельности (ст. 24), Конституции Румынии – свободу творчества (ст. 30); в Конституции Китая закреплена свобода научно-исследовательской деятельности граждан (ст. 47). Нужно отметить, что китайский законодатель более подробно регламентировал отношения в сфере науки. Уже в части, определяющей основы конституционного строя, имеется положение, закрепляющее приоритеты государства в сфере науки. Так, китайский законодатель в ст. 20 провозгласил обязательства государства по развитию естественных и общественных наук, популяризации научно-технических знаний, поощрению достижений в научно-исследовательской работе, изобретений и открытий в области техники, что отражает приоритеты внутренней политики государства. Кроме того, в ст. 27 закреплен принцип подготовки и аттестации работников всех государственных органов, что предполагает постоянное повышение квалификации государственных служащих. В ч. 2 ст. 47 отражено обязательство государства поощрять и поддерживать творческую работу граждан в области духовного развития [260], в т.ч. в сфере науки, что должно отвечать интересам народа. 
В Конституции Чехии имеет место гарантия охраны права на результаты творческой умственной деятельности (ст.34). 
КР, вставшая на суверенный путь развития в 1993 году, учитывая зарубежный опыт, при принятии первой Конституции КР вполне справедливо отразила в тексте Основного закона положения, направленные на регламентацию сферы науки. В ч. 1 ст. 36 Конституции КР от 5 мая 1993 года было зафиксировано, что наука, наряду с культурой, искусством, литературой, средствами массовой информации свободна. В ч. 2 статьи было закреплено: «государство охраняет исторические памятники, заботится и создает необходимые условия для развития литературы, искусства, науки, средств массовой информации и спорта» [121].  Более того в ч. 3 данной статьи национальный законодатель закрепил право граждан на занятие наукой. Исходя из формулы «наличие права у человека предполагает наличие обязанности у власти», конституционное  право граждан заниматься наукой предполагало осуществление государством соответствующих мер по развитию отечественной науки. Однако «шоковая терапия» в экономике в первые годы суверенного развития Кыргызстана привела к дефициту бюджета, остановке производства, а сфера науки оказалась совершенно незащищенной и практически заброшенной, поскольку на повестке дня были насущные проблемы создания новой политической, правовой и экономической основы молодой суверенной республики, отпочковавшейся от Союзного государства. 

Тем не менее, в 1994 году был принят основополагающий в сфере науки Закон КР «О науке и основах государственной научно-технической политике». Были приняты и другие законы, которые были направлены на регламентирование отношений в сфере инноваций, интеллектуальной собственности, научно-технической информации, использования промышленной собственности: Патентный закон 1998 года; Закон КР «Об авторском праве и смежных правах» 1998 года, Закон КР «Об инновационной деятельности» 1999 года,  Закон КР «О системе научно-технической информации» 1999 года. 

В 2002 году был принят Закон КР «Национальной академии наук Кыргызской Республики», в который трижды вносились изменения (14 июня 2016 г., 28 июня 2017 г., 17 мая 2019 г.), в связи с развитием общественных отношений в сфере науки, а также в целях уточнения организации деятельности высшего научного учреждения КР. 

Конституционное положение о создании государством условий для развития науки было реализовано также путем институционализации сферы науки: в 1992 году указом Президента был учрежден национальный аттестационный орган – Национальная аттестационная комиссия КР, утверждены положения об аттестации научных и научно-педагогических кадров (позже данный орган аттестации несколько раз переименовывался). В 1993 году на базе Академии наук Кирг. ССР создана Национальная академия наук КР [80]. 

16 ноября 1992 года был создан Государственный комитет Республики Кыргызстан по науке и новым технологиям, который должен был  обеспечивать формирование и практическое осуществление единой государственной научно-технической политики и выполнять функции координации научно-исследовательских, проектно-технологических и опытно-конструкторских работ, проводимых в научных учреждениях, на предприятиях и в организациях Республики Кыргызстан независимо от их ведомственной принадлежности и обеспечения эффективного внедрения в производство результатов фундаментальных и прикладных научных исследований, а также новых перспективных технологий [137]. 15 июня 1993 года постановлением Правительства КР №262 при Государственном комитете по науке и новым технологиям создано Патентное управление, которое затем 13 января 1995 года постановлением Правительства КР №13 преобразовано в Главное управление интеллектуальной собственности Министерства образования и науки (МОН) КР. В соответствии с постановлением Правительства КР №13 от 13 января 1995 года вопросы регулирования сферы науки были отведены в ведение Министерства образования и науки, что имеет место и в настоящее время. 

Проводились реформы правового регулирования сферы науки путем внесения поправок в закон о науке в 1999, 2008, 2012 годы, а 4 мая 2017 года был принят новый закон «О науке и об основах государственной научно-технической политики» (в разработке которого принимал участие автор). В законе были уточнены основные понятия в сфере науки, введены нормы, необходимые для регулирования правоотношений в области науки в новых экономических условиях, определена система науки и уточнен правовой статус субъектов, входящих в данную систему, а также источники финансирования сферы науки и др. Законом предусматривалось создание Национального фонда науки для обеспечения развития науки, техники и инноваций, внедрения перспективных разработок в производство. Национальный фонд науки до настоящего времени не реализован в полной мере. 

Стоит отметить, что 16 апреля 2015 года утверждена Концепция реформы системы организации науки в КР. Документ послужил основой нововведений в системе организации науки КР: образования Департамента науки в МОН КР на базе управления науки МОН КР, внесения изменений в законодательную базу в сфере науки и аттестации научных кадров (приняты новые законы КР о науке и основах научно-технической политики, о внесении изменений и дополнений в Закон КР «О Национальной академии наук», установлены новые требования к соискателям ученых степеней и ученых званий, в частности по публикациям в рецензируемых научных журналах, индексируемых международными системами Scopus, Web of Science и др.).

Несмотря на принятые организационно-правовые меры, сфера науки Кыргызстана продолжает оставаться малопривлекательной, недофинансированной, экономически недостаточно эффективной. Основной закон государства до последнего времени не содержал каких-либо положений, определяющих государственную научную и научно-техническую политику. В Конституции РБ, к примеру, в ч. 3 ст. 51 четко зафиксировано, что «государство содействует развитию культурных, научных и технических исследований на благо общих интересов» [242], что свидетельствует о приоритетах государственной социальной политики, направленной на благо общества, причем это конституционное положение имеет место с первых лет суверенного конституционного развития Беларуси. Полагаем, именно государственная поддержка науки, определение сферы науки в качестве приоритетной позволило белорусской науке, пережив критический спад в 90-е годы, подняться и стать локомотивом экономического прогресса современной Беларуси. 

Российские исследователи также пишут о переживании российской наукой катастрофического кризиса в 90-е годы прошлого столетия [597, c. 52, 56] и последующей модернизации и развитии государственной политики в сфере науки [509, с. 72]. 

В ходе конституционных реформ КР с 1993 до 2010 года поправки вносились в части Конституции, закрепляющие систему государственной власти, положение же, отражающее регламентацию сферы науки, оставалось без изменения. Редакция Конституции 27 июня 2010 года в ч. 1 ст. 49 зафиксировала лишь гарантии свободы научного, технического и других видов творчества, исключив положения, эксплицитно отражающие государственную политику в сфере науки. 
В связи с изложенным нами обосновывалась целесообразность на конституционном уровне заложить правовые основы государственной политики в сфере науки, эксплицитно отразив государственные приоритеты в данной области [Прил. 2, 1, с. 158].  Последняя конституционная реформа, проведенная в стране в 2021 году, внесла существенные коррективы в конституционно-правовую регламентацию сферы науки, включив в Основной закон КР несколько положений по данному вопросу. Так, в ч. 1 ст. 22 Конституции зафиксировано положение о том, что развитие общества и государства опирается на научные исследования, современные технологии и инновации [1]. Это положение открывает перспективу развития науки и инноваций на благо общества и предполагает придание большего внимания сфере науки. Более того, в ч. 3 рассматриваемой статьи закреплена обязанность государства содействовать развитию науки, научно-творческому развитию, научно-технологическим достижениям, открытиям, инновациям и изобретениям, при этом указана финансовая составляющая такого содействия: финансирование и поддержка научных учреждений и организаций, реализация стратегии их развития. Данные конституционные положения демонстрируют ориентиры государственной политики в сфере науки и предполагают необходимость разработки механизма их реализации. 
В развитие конституционных норм принят новый закон «О науке», в котором предусмотрено финансирование науки в объеме не менее 1% от объема годовых расходов республиканского бюджета (ранее финансирование осуществлялось до 1%, а именно – 0,08% от ВВП); направление не менее 1% спецсредств вузов на развитие науки, а также нормы, допускающие возможность коммерциализации науки, что обусловит внедрение результатов НИР, научно-технической и научно-инновационной деятельности.

Долгое время наука развивалась бессистемно, Правительством не были утверждены приоритетные направления развития науки, техники, технологий и инноваций. Это детерминировало появление наряду с достаточно значимыми научными исследованиями таких работ, которые не имеют особого значения для социально-экономического, политико-правового, технико-технологического развития государства, не вносят вклад в развитие науки, техники и технологий, характеризуются теоретическим характером научных изысканий. Имеют место исследования разрозненные, бессистемные, не направленные на решение общегосударственных проблем, а характеризующиеся мелкотемьем. К примеру, в 2018 году из 317 защищенных и утвержденных ВАК КР диссертаций всего 6 (2%) были выполнены в рамках государственных, национальных программ развития, 164 – в рамках научно-исследовательских тем вузов и научно-исследовательских учреждений, 147 являются инициативными [317]. В последующем количество диссертаций, выполненных в рамках государственных программ, стало возрастать: в 2019 году они составили 18%, в 2020 – 31% от общего количества утвержденных ВАК КР.

Финансирование научных разработок, которое осуществляется по остаточному принципу, также реализовалось недостаточно эффективно ввиду неопределенности приоритетных направлений науки, отсутствия государственного заказа. Большинство научных проектов оказывались малоэффективными, оторванными от действительности и лишенными практической результативности.

В 2024 году постановлением Кабинета Министров КР были утверждены приоритетные направления науки на 2024-2028 годы, которые должны определить векторы развития отечественных научных разработок, направленных на исследование факторов повышения эффективности социально-экономического прогресса.

Ч. 3 ст. 22 закрепляет обязанность государства оказывать содействие развитию науки, научно-творческому развитию, научно-технологическим достижениям, открытиям, инновациям и изобретениям [1]. С 2023 года началась инвентаризация научно-исследовательских учреждений, что позволит оптимизировать НИУ, повысить эффективность их деятельности.  
В ч. 4 ст. 22 Конституции закрепляется положение о том, что государство обеспечивает аттестацию научных и научно-педагогических кадров, способствующих научно-техническому прогрессу [1]. Подготовка научных кадров до 2018 года осуществлялась на основе Положения о подготовке научных и научно-педагогических кадров, которое было утверждено совместным приказом МОН КР ВАК КР и НАН КР в 1995 году и ни разу не изменялось и не дополнялось. При этом система характеризовалась хаотичностью, институты аспирантуры, докторантуры и соискательства долгое время продолжали оставаться недостаточно регламентированными нормами права, что способствовало развитию коррупции в сфере науки, появлению слабых научных работ, превращению сферы науки в сферу реализации личных амбиций чиновников, бизнесменов и других чуждых науке субъектов.

Как показывает анализ статданных, число обучающихся в аспирантуре, докторантуре, институте соискательства значительно превышает число тех, кто окончил эти институты, а тем более защитил диссертации, что свидетельствует о низкой эффективности и низком качестве обучения, отсутствии соответствующего контроля. При этом большая часть граждан осуществляет послевузовское образование в форме соискательства, а не в форме аспирантуры, что также не способствует повышению качества послевузовского образования.

В последнее время наблюдается тенденция к проведению научно-исследовательских работ преимущественно в вузах. Так, по информации МОН КР и Нацстаткома КР, в стране функционировало 82 научно-исследовательских учреждения и 57 высших учебных заведений [311], однако анализ диссертаций, подготовленных соискателями ученых степеней демонстрирует активность исследовательской работы именно в вузах. Опираясь на отчеты ВАК КР о подготовке диссертационных исследований в 2016, 2017, 2018 годах, можно сделать вывод, что более 70% исследований осуществляется в вузах страны [317]. 


Новеллой в ч. 5 ст. 22 Конституции Национальная академия наук провозглашена субъектом, координирующим направления в сфере фундаментальных и прикладных наук. После перехода на суверенный путь развития академическая наука все еще находится в кризисном состоянии, в обществе периодически возникают призывы упразднить это громоздкое научное учреждение, которое требует много затрат, и дает мало результатов. Тем не менее, данные Нацстаткома указывают, что наибольшее количество научных разработок осуществлялось именно институтами Академии наук. Так, если объем научно-технических работ, выполненных научными организациями НИИ и вузами, в 2017 году составлял 531 592,9 сомов, из них на 361 671,7 сомов выполнено организациями системы Академии наук и отраслевых академий [752]. 

Определение НАН КР координатором научно-исследовательских работ ко многому обязывает это научное учреждение, и в то же время предполагает существенную поддержку со стороны государства. Это конституционное положение должно трактоваться в том плане, что долгое время вузовская и академическая наука развивались разрозненно, теперь же миссия НАН КР заключается в аккумуляции всех научных знаний и организации совместных научных исследований и разработок, что, безусловно, должно дать положительные результаты. Российские исследователи также высказывались о необходимости развития как вузовской науки, так и науки в НИИ [725, 726].

Однако не должно быть противостояния между уполномоченным государственным органом в сфере науки – МОН КР, одной из основных функций которого является выработка политики в сфере науки и ее осуществление, и НАН КР, на которую возложена координация направлений в сфере фундаментальных и прикладных наук. 

Финансово-экономическая составляющая – один из ключевых элементов механизма реализации правовых норм, в связи с чем расходы государства на научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы (НИОКР) становятся одним из основных факторов его научно-технического прогресса. Исследования ЮНЕСКО 2019 года демонстрирует высокие показатели уровня расходов высокоразвитых государств мира на НИОКР. Так, в Южной Корее этот показатель 4,81%, в Израиле – 4,95%, Японии – 3,26%, Австрии – 3,17%, Германии – 3,09%, США – 2,84%, Китае – 2,19. В странах же СНГ расходы на НИОКР находятся на достаточно низком уровне. Например, в Кыргызстане это – 0,11%, в Казахстане – 0,12%, Азербайджане – 0,18%. Чуть лучше дело обстоит в России, где этот показатель близок к единице – 0,99%, в Беларуси – 0,61%.  Вклад в развитие сферы науки прямо пропорционален уровню развития государства, что достаточно ярко демонстрируют данные исследования ЮНЕСКО. Поэтому вполне закономерен низкий уровень развития науки в Кыргызстане, где финансирование сферы науки осуществляется по остаточному принципу. 

Рейтинг стран мира по количеству патентов, представленный Всемирной организаций интеллектуальной собственности (ВОИС), демонстрирует активность граждан тех государств, где высок уровень поддержки НИОКР. Первые строки данного рейтинга занимают: США – 621453 заявок на патент, Япония – 307969, Южная Корея – 218975. Наибольшая активность в регистрации патентов наблюдается в Китае, где общее количество составило в 2019 году 1400661 заявку на патент. Кыргызстан занимает 88-е место из 177 государств с показателями – 93 заявки. «Патентная статистика является основным показателем инновационного потенциала и одним из ключевых показателей технологического развития стран и регионов» [335]. 
Еще одним показателем уровня развития науки выступает публикационная активность ученых, которая находит отражение в рецензируемых научных журналах и изданиях, включённых в систему индекса научного цитирования: Science Citation Index (SCI) и Social Sciences Citation Index (SSCI). По данным организации US National Science Foundation, активность ученых высока там, где высок уровень расходов на НИОКР, хотя наблюдаются и исключения из этой закономерности. Так, по состоянию на 2018 год, представителями Китая опубликовано 528263 статей, США – 422 808, Германии – 104396. Индия занимает третье место с публикацией 135788 статей, хотя уровень расходов государства на НИОКР – 0,65%. По количеству патентов Индия занимает 6-е место – 53627 заявок на патент. Несмотря на достаточно низкий уровень финансирования сферы науки, в Индии предприняты организационно-правовые меры, обеспечивающие институциональное развитие сферы науки.


 Закон КР «О науке», Закон КР «Об образовании» введены положения о праве научно-исследовательских и образовательных учреждений исключительно в сфере научно-исследовательской деятельности осуществлять коммерческую деятельность. Согласно предыдущему законодательству эти виды юридических лиц не могли быть коммерциализированы. В условиях рыночной экономики фундаментальные и прикладные научные исследования могут стать важным катализатором социально-экономического развития государства. Тем более что «в большинстве развитых и развивающихся стран мира основным источником формирования знаний выступает высшая школа, среди современных задач которой первостепенными являются интеграция науки и бизнеса, а также создание практически нацеленных инноваций» [683].


До последнего времени в сфере образования и науки «видами предпринимательской деятельности являлись патентование, лицензирование и публикация научных статей», что не способствует эффективности и результативности научно-исследовательской деятельности в целом. Как отмечают исследователи, «большой объем выделяемых средств на проведение научных исследований и формирование НИОКР, а также ориентация вузов на проведение прикладных исследований и осуществление предпринимательской деятельности» [517] обуславливают высокие показатели академического предпринимательства. 

 
В КР условия для развития малого научно-инновационного предпринимательства определял Закон «Об инновационной деятельности» от 26 ноября 1999 года. Однако с 1999 года в закон не вносились изменения, хотя в эпоху глобализации и информационных технологий произошли значительные изменения в данной сфере регулирования, и этот закон нуждался в пересмотре и модернизации, в приведении в соответствие с законодательством в сфере науки, тем более что, как отмечено в Концепции научно-инновационного развития КР на период до 2022 года «за последние годы в промышленности КР произошли структурные изменения, которые сопровождались резким снижением ее эффективности».  В 2023 году принят новый закон «Об инновационной деятельности» [19], который предусматривает вовлечение в инновационную деятельность бизнес-структур. Однако существенным недостатком нового закона является отсутствие стимулирующих норм за исключением ч. 4 ст. 14, предусматривающей «средства, поступающие от резидентов за аренду лабораторного оборудования, производственных, офисных и иных помещений, за оказываемые услуги, в полном объеме остаются в распоряжении технопарка» [19]. 

Отсутствуют и налоговые преференции для лиц, осуществляющих научно-исследовательскую и инновационную деятельность, либо финансирующих такую деятельность. Новеллы Закона об инновационной деятельности, связанные с венчурной деятельностью, бизнес-ангелами, не нашли отражения в новом налоговом кодексе, за исключением вычетов по расходам на инновационную деятельность, предусмотренную ст. 222 НК КР. Согласно данной статьи подлежат вычету расходы налогоплательщика на инновационную деятельность, к которой законодатель отнес:  1) научно-исследовательские работы; 2) опытно-конструкторские работы; 3) проектно-изыскательские работы; 4) работы по внедрению научно-технических достижений; 5) работы по внедрению пакетов прикладных программ; 6) работы по внедрению информационно-коммуникационных технологий [8].


Считаем эти меры недостаточны и не изменят положения, когда промышленные предприятия сохраняют пассивность в сфере инноваций. Так, из 794 промышленных предприятий КР в 2022 г. активность в сфере инноваций проявили лишь 30, что составляет всего 3,8%. Предприятия осуществляют лишь небольшие затраты на инновации, не производятся затраты на новые технологии, производственное проектирование, маркетинговые исследования, связанные с инновациями, которые необходимы для современного инновационного развития экономики. «Как показывают многолетние статистические наблюдения, для предприятий основными проблемами являются прежде всего, нехватка собственных финансовых ресурсов, высокая стоимость нововведений, недостаточная бюджетная поддержка инноваций, экономические риски, длительные сроки окупаемости инвестиций и, одновременно, зависимость от импорта в виде инновационной техники и технологий» [761].
На наш взгляд, необходимо разработать механизм стимулирования научно-исследовательской, инновационной деятельности, а также хозяйствующих субъектов, внедряющих результаты НИОКР, что предполагает введение упрощенной системы налогообложения таких субъектов, установление налоговых льгот, введение налоговых каникул на начальных этапах внедрения инноваций в производство. Только в таком случае бизнес-структуры будут заинтересованы в инвестировании в научно-исследовательскую и инновационную деятельность. Должна быть заложена целостная система государственной поддержки создания, коммерциализации и дальнейшего практического внедрения инноваций. Целесообразно ввести автоматизированную систему учета движения объектов интеллектуальной собственности, мониторинг разработки, коммерциализации и внедрения инноваций. Опыт Японии, свидетельствует о важности «технологических прорывов, которые способствуют появлению на мировых рынках высоко прибыльных продуктов, видов услуг, освоение которых и определяет во многом национальную конкурентоспособность той или иной страны» [384].
В действующем законе о науке предусмотрено осуществление финансирования науки централизованно посредством Фонда науки, руководство которым должен осуществлять уполномоченный орган в сфере науки, что будет способствовать эффективному использованию финансовых средств, осуществлению мониторинга и учета деятельности научных организаций. Идея создания фонда науки была заложена в Законе о науке еще в 2017 году, однако лишь в апреле 2024 года утверждено Положение о Фонде науки, целью которого является содействие развитию науки. Создание Фонда должно решить задачу эффективного финансирования науки для внесения вклада в социально-экономическое развитие страны.  Для проведения независимой экспертизы научных проектов предусмотрено создание экспертных советов по направлениям наук, которые рассматривают их через портал МОН КР. Для объективности рассмотрения предусмотрено двойное слепое рецензирование, а также контрольное рецензирование председателем. Тем не менее, согласны, что «контроль качества, предварительная и окончательная оценка исследовательских проектов должны быть сделаны в соответствии с международными критериями и с помощью международных коллег» [746]. В противном случае возникают коррупционные риски, подвергающие сомнению объективность и законность финансирования научных проектов.
Недостаточная активность исследовательской работы в научных организациях обусловлена также отсутствием соответствующего механизма контроля, обеспечивающего на основе результативности исследовательской работы оценку вклада каждого работника, а также научного учреждения в реализацию научно-технической политики государства. Национальным законодательством в сфере науки до последнего времени не предусматривались рычаги воздействия с помощью такого механизма, как аттестация научных работников, аттестация (аккредитация) научных учреждений. В зарубежных странах, в частности в странах–членах ЕАЭС, законодательством предусмотрены процедуры проведения аттестации научных работников [287, 279, 291, 276].

В связи с вышеизложенным в новый Закон КР «О науке» (по предложению автора настоящей работы) введены нормы об аттестации научных сотрудников, а также аттестации (аккредитации) научных учреждений, что будет способствовать не только повышению ответственности научных сотрудников и качества их работы, но также и гармонизации норм национального законодательства в рамках ЕАЭС, что крайне важно для создания единого образовательного и научного пространства. Это будет направлено на дальнейшее углубление интеграции в рамках ЕАЭС. В настоящее время идет разработка подзаконных актов, которые будут регламентировать порядок проведения процедуры аттестации.
Кроме того, введение принципа состязательности в оценке деятельности научных работников на основе рейтинга НИР ученых и структурных подразделений, научных учреждений будет способствовать повышению результативности НИР. Предлагается ежегодно определять их рейтинг на основе Положения о рейтинге НИР ученых и структурных подразделений. В 2018 году такая идея была инициирована Департаментом науки МОН КР, был разработан и утвержден соответствующий акт, который не работает. В Международном университете КР на основании этого акта был разработан и утвержден вузовский акт, который успешно реализуется с 2022 года. В результате активизировалась НИР: за последние 3 года 2,5 раза повысилась публикационная активность ППС, повысилась мотивация ППС заниматься НИР. 
Приходится признать, что в КР не только финансирование сферы науки осуществлялось по остаточному принципу, но наблюдалось и сокращение отдельных социальных гарантий деятельности научных работников, к примеру, право на творческий отпуск согласно Положения о предоставлении творческих отпусков, утвержденного постановлением Правительства КР от 24 ноября 1999 года №635, которое утратило силу. Это положение, являлось важной социально-экономической гарантией деятельности лиц, занимающихся научно-исследовательской работой, поскольку научно-исследовательская работа требует сосредоточенности и определенного отстранения от обычной суеты, коммуницирования. 

 
Можно отметить положительный опыт стран ЕАЭС, в которых эти гарантии имеют место. К примеру, ст.173-1 ТК РФ предусматривает предоставление дополнительного отпуска для написания научных работ и диссертаций соискателям ученых степеней кандидата наук и доктора наук продолжительностью до трех и шести месяцев с сохранением среднего заработка соответственно [294]. Более того ст. 47 Федерального закона «Об образовании» и ст. 335 ТК РФ регламентируют порядок предоставления длительного отпуска сроком до одного года не реже чем через каждые десять лет непрерывной педагогической работы [278, 294]. 

В ТК РБ прямо предусмотрена гарантия предоставления кратковременного отпуска, хотя и без сохранения заработной платы, для работы над диссертацией, написания учебников и по другим уважительным причинам, предоставляемого по договоренности между работником и нанимателем [293].

В КР новым Законом «Об образовании» введены нормы о предоставлении творческого отпуска работникам образовательных организаций (ч. 4 ст. 45) для научно-педагогической, учебно-методической, изобретательской, экспериментальной и экспертной деятельности, однако без сохранения заработной платы. 


На современном этапе одна из важных организационно-правовых проблем системы подготовки и аттестации кадров высшей квалификации в Кыргызстане – отсутствие общей координации: подготовка научных кадров входит в предметы ведения МОН КР, аттестация научных кадров высшей квалификации осуществляется НАК при Президенте КР, управление в сфере интеллектуальной собственности и развитию инноваций осуществляет Государственное агентство интеллектуальной собственности и инноваций при Кабинете Министров КР.
В связи с чем целесообразно было бы провести реструктуризацию в системе органов управления сферой науки, инноваций и аттестации и создать единый государственный орган, совместив в одном вопросы подготовки, аттестации научных кадров и защиты интеллектуальной собственности, что способствовало бы не только упорядочению общественных отношений в сфере науки и инноваций, повышению эффективности финансирования, но и повышению качества подготовки научных кадров и их исследований.

Т.о. конституционная реформа, проведенная в КР в 2021 году, актуализировала конституционно-правовое регулирование сферы науки путем введения ряда новелл. Конституционно-правовые нормы предполагают разработку механизма их реализации. Необходимо разработать механизм стимулирования научно-исследовательской, инновационной деятельности, а также хозяйствующих субъектов, внедряющих результаты НИОКР путем введения упрощенной системы налогообложения таких субъектов, установления налоговых льгот, введения налоговых каникул на начальных этапах внедрения инноваций в производство; а также введения принципа состязательности в оценке НИР позволит активизировать и повысить результативность НИР, мотивируя научных работников заниматься НИР. 

3.4. Конституционно-правовые ориентиры политики государства

 в сфере социальной защиты человека

В виду важности соблюдения прав и свобод человека для мирного сосуществования, а также обеспечения стабильности и экономического развития государств есть необходимость создания и последующего совершенствования системы социальной защиты: социального обеспечения и социальной помощи. Одним из элементов данной системы выступает право на социальное обеспечение, которое представляет собой гарантированную государством возможность получения гражданином материальной поддержки государства в случаях наступления социальных рисков, влекущих временную или постоянную нетрудоспособность человека и, соответственно, утрату средств на существование по независящим от человека обстоятельствам. Социальными рисками, влекущими утрату средств на существование по независящим от человека обстоятельствам, можно назвать безработицу, наступление болезни, инвалидности, вдовства, утрату кормильца, наступление старости, а также материнство и младенчество, что отмечено в ст. 25 Всеобщей декларации прав человека. 

В ст. 9 МПЭСКП провозглашено «право каждого человека на социальное обеспечение, включая социальное страхование». 
В действующей Конституции КР в разделе «Социально-экономические основы конституционного строя» закреплены гарантии государства в области социальной защиты населения, охраны труда и здоровья, а также обязательства государства по поддержке социально незащищенных категорий граждан. Эти положения являются программными, определяющими дальнейшие ориентиры конституционного законодательства в сфере социальной защиты населения. В частности, ч. 1 ст. 44 закреплены гарантии социального обеспечения за счет государства при возникновении социальных рисков: в старости, в случае болезни, инвалидности, утраты трудоспособности, потери кормильца. Конституционные положения развиты и детализированы в нормах и положениях более 10 законов в социальной сфере [20, 23, 24, 26, 27, 41, 42, 45, 46, 36 и др.].
Право на социальное обеспечение неотделимо от права на труд, т.к. право на социальное обеспечение может принадлежать только тем, кто осуществляет или осуществлял трудовую деятельность. Обязательным условием реализации права на социальное обеспечение является социальное страхование. Средства на социальное обеспечение выделяются государством из средств обязательных страховых взносов работодателей и физических лиц. Каждый человек, поступивший на работу с момента начала трудовых отношений считается застрахованным и становится субъектом права на социальное обеспечение. 

В соответствии Законом КР «О государственном социальном страховании» в КР широкий субъектный состав лиц, подлежащих государственному социальному страхованию [23], что предполагает обязанность самого человека осуществлять действия, чтобы претендовать на социальное обеспечение в случае утери им заработка или дохода вследствие утраты трудоспособности по не зависящим от него причинам.

Статьей 10 данного закона установлены следующие виды обеспечения по государственному социальному страхованию: пенсионное обеспечение; ритуальное пособие (на погребение); компенсация затрат на обязательное медицинское страхование; финансирование мероприятий по оздоровлению застрахованных лиц и членов их семей, находящихся на их иждивении [23].


Отметим, российское законодательство предусматривает более широкий перечень видов социального обеспечения по обязательному социальному страхованию: «оплата медицинской организации расходов, связанных с предоставлением застрахованному лицу необходимой медицинской помощи; пенсия по старости; пенсия по инвалидности; пенсия по случаю потери кормильца; пособие по временной нетрудоспособности; страховые выплаты в связи с несчастным случаем на производстве и профессиональным заболеванием, оплата дополнительных расходов на медицинскую реабилитацию, санаторно-курортное лечение, социальную и профессиональную реабилитацию; пособие по беременности и родам; ежемесячное пособие по уходу за ребенком; иные виды страхового обеспечения, установленные федеральными законами о конкретных видах обязательного социального страхования; единовременное пособие при рождении ребенка; социальное пособие на погребение» [277].

В КР предоставление ряда подобных пособий предусмотрено другими нормативными правовыми актами: ст. 148 ТК КР - выплата пособия по беременности и родам; ст. 47 ТК КР – выходное пособие при расторжении трудового договора в связи с ликвидацией или реорганизацией организации либо сокращением численности или штата;  ст. 118 ТК КР - пособие по временной нетрудоспособности; ст. 219 ТК КР – единовременное пособие при наступлении инвалидности вследствие причиненного работнику вреда увечьем, профессиональным заболеванием или его смерти при выполнении трудовых обязанностей; ст. 221-228 ТК КР – выплаты за возмещение вреда работнику или его иждивенцам [10]; Закон КР «О государственных пособиях» - единовременное пособие при рождении ребенка, ежемесячное пособие «уй булого комок» по уходу за ребенком (для семей, в которых минимальный доход на 1 человека ниже гарантированного минимального дохода, т.е. ниже 1000 сомов) [26]. Такое рассредоточение социальных норм создает неудобства и детерминирует неосведомленность, не информированность населения о наличии соответствующих гарантий права на социальное обеспечение. Считаем для удобства целесообразно в Законе «О государственном социальном страховании» по примеру российского законодательства закрепить перечень страховых случаев и виды страхового обеспечения по обязательному социальному страхованию с использованием отсылочной  нормы.
Для точного учета застрахованных граждан, «создания правовых условий для назначения пенсий в соответствии с внесенными страховыми взносами каждого застрахованного лица; обеспечения достоверности сведений о стаже, заработной плате и страховых взносах, определяющих право на пенсию и размер пенсии при ее назначении или перерасчете» был принят Закон «О персонифицированном (индивидуальном) учете граждан КР для целей обязательного государственного социального страхования [41]. Однако в связи с развитием неформального сектора более 70% населения оказывается не застрахованными.                      

Следует отметить, что на пенсионное страхование средства накапливаются за счет удержания взносов из личного заработка работника, а также средств работодателя. Пенсии в соответствии с Законом КР «О государственном пенсионном социальном страховании» от 21 июля 1997 года №57 могут выделяться «по возрасту, по инвалидности, по случаю потери кормильца». Данный закон был основан на принципах социального страхования и определил дальнейшее развитие от системы государственного пенсионного обеспечения к государственному социальному страхованию, основываясь на введении ряда новелл: «о постепенном повышении пенсионного возраста с 60 до 63 лет для мужчин и с 55 до 58 лет для женщин (с 1 июля 2008 года установлен указанный возраст для выхода на пенсию);  аннулирование ряда льгот, в частности, раннего выхода на пенсию для представителей некоторых профессий и групп населения; трехкомпонентная пенсионная система: гарантированная базовая пенсия каждому пенсионеру с достаточным стажем; пенсионное обеспечение в соответствии с трудовым вкладом работника, исчисляемое как процент от средней заработной платы до 1996 г.; индивидуальные пенсионные взносы, накопленные на счету пенсионера» [307]. 
Законом КР от 10 мая 2024 года №84 внесены изменения в указанный выше закон с целью исключения норм, создающих несправедливость при назначении пенсий: исключены нормы о досрочном выходе на пенсию по возрасту, в связи с особыми условиями труда, уточнен порядок исчисления базовой части пенсии; время ухода за детьми, засчитываемое в страховой стаж увеличилось с 6 до 9 лет;  определен необходимый минимальный страховой стаж для получения права на пенсию по возрасту, в зависимости от календарного периода выхода на пенсию и др.
Структура общей пенсии, которая выплачивается из системы государственного пенсионного социального страхования, включает солидарную (базовую и страховую пенсии) и накопительную части, при этом пенсия по случаю потери кормильца, включает только базовую и страховую части пенсий [307]. 

Пенсионная система, на наш взгляд, имеет несовершенство, во-первых, из-за методики начисления пенсии, согласно которой размер пенсии оказывается несоизмеримым с трудовым доходом. Согласно Конвенции МОТ «О минимальных нормах социального обеспечения», коэффициент замещения утраченного заработка трудовой пенсией по старости должен достигать не менее 40%, что не соблюдается в КР. 

Во-вторых, наиболее острой проблемой функционирования пенсионной системы является занятость части трудоспособного населения в неформальном секторе, а также незанятость другой части населения, вследствие чего не осуществляются выплаты в пенсионный фонд, и по достижении пенсионного возраста эта категория населения становится балластом для республиканского бюджета.

В-третьих, назначение пенсий на льготных условиях ставит граждан в неравные условия, когда учитель, проработавший 30-40 лет, отчисляя ежемесячно порядка 2000 сомов, и владелец земельного участка в размере двух гектаров, отчисляя 0,5% от среднемесячной зарплаты своего района, что составляет порядка 26 сомов, получает равную пенсию. 

Проблемы пенсионного социального страхования являются сдерживающим фактором реализации права на социальное обеспечение.

Данные Нацстаткома КР позволяют увидеть динамику роста пенсионных выплат. Последняя индексация пенсий была осуществлена в октябре 2021 года согласно указа Президента КР от 1 сентября 2021 года УП № 374, а также в октябре 2023 года, что существенно повысило размеры пенсий. Однако в связи с инфляцией национальной валюты фактически осуществляется попытка удержания определенного баланса социально-экономического положения населения, без кардинального изменения социальной политики государства, соответственно, «обеспечивают населению пенсионного возраста лишь поддержание минимального биологического уровня существования и не создают условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие» [584, с. 27]. Так, по данным Отчета статистического исследования «Пожилые люди в КР» «25% одиноких пожилых людей не имеют возможности полноценно питаться» [325]. Все это обуславливает невозможность поддержания здоровья некоторыми пенсионерами, что ведет к низкому качеству жизни таких лиц, что характерно и для РФ [512].

Целесообразно принимать меры для социализации пожилых граждан и интеграции их в общество (это отмечалось нами в наших предыдущих работах [Прил. 2, 28]), тем более что по прогнозам ООН сохранится тенденция увеличения к увеличению доли старых людей (имеющих возраст от 75 до 89 лет) [737]. В новом ТК КР обнаруживаются соответствующие нормы, в частности о возможности заключения срочного трудовового договора с пенсионерами по возрасту и лицами по состоянию здоровья в соответствии с медзаключением.  
Отметим, что повышение средней продолжительности жизни и старение общества способствовало внесению с начала 1990-х годов правительствами европейских стран изменений в пенсионные законодательства по постепенному до 2050 года увеличению пенсионного возраста мужчин и женщин [478, с. 79]: в соответствии с Законом Республики Турция «О социальной защите от 1 октября 2008 года в стране ставится задача повышения с 2048 года возрастного ценза для выхода на пенсию: 65 лет для мужчин и женщин;  в РФ в соответствии с Федеральным законом от 03.10.2018 №350-ФЗ предусмотрено постепенное повышение возраста выхода на пенсию: 65 лет для мужчин, 60 лет для женщин.

Тенденция увеличения числа пожилых людей, наблюдаемая по всему миру, может коснуться и КР, в связи с чем в качестве меры для повышения экономической активности и продления трудовой деятельности пожилых предлагается постепенное увеличение возраста выхода на пенсию мужчин с 63 до 65 лет, женщин – с 58 до 60 лет к 2050 г. Это будет способствовать, с одной стороны, улучшению социального положения пожилых, пролонгированию их активной жизни, с другой – облегчению финансирования пенсионной системы. В КР «2% пожилых людей заняты активным поиском работы или своего дела, … 59% не хотят работать, потому что на пенсии» [325].
В КР, также как в РФ, РК наряду с государственной создана система негосударственного пенсионного обеспечения [36]. Эта система предполагает   накопительный принцип формирования пенсионной системы [584, с. 149; 587, с. 65].  

В связи с недостаточно эффективной системой распределительного принципа, когда трудоспособные платят за пенсионеров, в то время как «…фермеры и самозанятые лица не вносят необходимого вклада в общий объем страховых взносов, реальное соотношение составляет один плательщик на одного пенсионера», как отмечается в отчете Соцфонда КР «Цели устойчивого развития», целесообразно полностью перейти на накопительную систему пенсионного обеспечения. Справедливо, по мнению П.Тейлора-Губи, «эффективно реагировать на возникающие в обществе новые социальные риски, среди которых рост числа пожилых людей» [690] и пенсионную систему строить в зависимости от степени участия в формировании средств, направляемых на социальную сферу.
Т.о. для совершенствования системы пенсионного обеспечения как одной из составляющих социального обеспечения следует:

1. разработать новую методику начисления пенсий для определения ее размера в объеме не менее 40% заработной платы за последние пять лет;

2. вести единую электронную базу данных всех граждан без исключения, включая самозанятых, занятых в неформальном секторе, безработных для учета участия в социальном страховании;

3. осуществить постепенный переход от распределительной к накопительной пенсионной системе; 

4. ввести в пенсионное законодательство нормы о постепенном повышении возраста выхода на пенсию женщин с 60 лет, мужчин с 65 лет к 2050 г.;

4. принять меры по социализации пенсионеров:

а) обязать органы местного самоуправления организовать досуг и профилактику здоровья пенсионеров путем создания специальных спортивных площадок, творческих мастерских;

б) предусматривать возможность трудоустройства лиц пенсионного возраста.  

В правовой науке отмечается необходимость установления социальной защиты для тех, кто не способен к самообеспечению [349, с. 21], речь идет о праве на социальную помощь, которое является следующим элементом системы социальной защиты населения. Право на социальную помощь основано на функции социального попечительства государства и не является аналогом права на социальное обеспечение. Оба эти права направлены на социальную защиту человека, однако субъектный состав данных прав не идентичен. Субъектами права на социальную помощь могут быть не только лица, занятые трудом, но и лица, не привлекавшиеся к трудовой деятельности. Данная градация отражена в ст. 13 Европейской социальной хартии, где указано, что социальная помощь должна предоставляться «любому лицу, которое не имеет достаточных средств к существованию и которое не в состоянии получить их за счет собственных усилий либо из других источников, в частности за счет пособий в рамках системы социального обеспечения» [184]. Право на социальную помощь реализуется путем получения помощи сверх гарантированного уровня социального обеспечения. 
В 2017 году была принята новая редакция Закона КР «О государственных пособиях», которая направлена на решение ряда проблем: 

исключить пенсии из совокупного дохода семьи при назначении пособий бедным семьям, имеющим детей; улучшить положение детей; шире охватить государственными пособиями нуждающихся детей; устранить коррупционные риски при определении и предоставлении пособий и др. 

 
Законодатель определил в качестве субъектов права на социальную помощь граждан КР, этнических кыргызов, вернувшихся на родину и проживающих на территории Кыргызстана, иностранных граждан при условии, если они являются выходцами из страны, с которой КР заключен договор в сфере предоставления пособий [26]. 

В отличие от предыдущего закона, который был направлен в основном на такую категорию населения, как малообеспеченные семьи, новый закон о государственных пособиях установил обязательность единовременной выплаты при рождении каждого ребенка – «балага суйунчу» – для всех категорий населения. 

Нормы данного закона развиты и детализированы положениями, утвержденными постановлением Правительства КР от 29 июня 2018 года № 307. Закон о государственных пособиях устанавливает при ежегодном пересмотре приближение размера гарантированного минимального дохода к среднегодовому размеру прожиточного минимума (в 2024 году – 7 963,72 сомов). Однако в связи с тем, что ч. 1 ст. 5-1 закона привязывает исчисление гарантированного минимального дохода к бюджетным возможностям, обусловленным экономическими показателями, очевидно, что вышеуказанная норма оказывается не полностью реализованной, т.к. размер гарантированного минимального дохода на каждого члена семьи составляет 1000 (тысяча) сомов.
Законодательством установлен механизм определения нуждаемости в получении государственных пособий с учетом всех видов доходов, которые учитываются при определении совокупного дохода семьи [26]. В отличие от предыдущего закона отсутствует норма о назначении социального пособия независимо от показателей среднедушевого совокупного дохода семьи. Кроме того, ежемесячное социальное пособие назначается только при отсутствии у лица права на пенсионное обеспечение, что подтверждает нашу идею о связи права социального обеспечения с трудовой деятельностью человека. 

Законодательство КР в рамках социальной защиты граждан предусматривает меры по социальному обслуживанию населения. Закон КР «Об основах социального обслуживания населения в Кыргызской Республике» [20] определил субъекты на социальное обслуживание. В целях реализации норм данного закона создаются стационарные и полустационарные организации и учреждения социального обслуживания, которые предоставляют социальные услуги.
Постановлением Правительства КР от 27 мая 2011 года №255 утвержден перечень гарантированных социальных услуг, оказываемых населению КР, к которым относятся «услуги, предоставляемые в стационарных организациях социального обслуживания, услуги, предоставляемые в полустационарных организациях и учреждениях социального обслуживания (центрах или отделениях дневного пребывания, услуги, предоставляемые гражданам, не имеющим постоянного места жительства, в полустационарных организациях и учреждениях ночного пребывания, услуги, предоставляемые на дому одиноким пожилым гражданам и лицам с ограниченными возможностями здоровья». 

В данном акте зафиксированы следующие виды социальных услуг:  социально-бытовые услуги; социально-медицинские услуги; социально-психологические услуги; социально-педагогические услуги; социально-правовые услуги; социально-культурные услуги.

Полагаем, данный перечень целесообразно по примеру РК дополнить таким видом услуг как «социально-трудовые, социально-экономические услуги» с тем, чтобы трудоспособные получатели социальных услуг могли интегрироваться в общество, социализироваться и иметь возможность заняться трудовой или другой экономической деятельностью для обеспечения себе достойного уровня жизни.  
Тем более, что проект «Социальный контракт», успешно реализуемый в КР с 2023 года, становится действенным инструментом интеграции в общество социально незащищенных слоев населения. Выдача 100 000 сомов для подготовки и реализации бизнес-проекта осуществляется при сопровождении местных органов управления и самоуправления. Данный инструмент позволяет вывести получателей социальных пособий из категории нуждающихся и перевести в категорию, самостоятельно обеспечивающих свою семью. В 2024 г. этот механизм нашел правовое закрепление в Законе КР «О содействии занятости населения» [52].
В развитие законодательных норм для организации предоставления социальных услуг населению разработаны и принят ряд подзаконных актов [64, 65, 66, 67, 70, 75] 

Предоставление государственных услуг в целом регламентируется Законом КР «О государственных услугах», который устанавливает основные принципы предоставления государственных и муниципальных услуг, регулирует правоотношения в данной сфере между исполнителями и потребителями государственных и муниципальных услуг, а также определяет порядок формирования реестров государственных и муниципальных услуг, стандартов их предоставления [28]. Государственные и муницпальные услуги оказываются в сответствии с Единым реестром государственных услуг и реестром муниципальных услуг. В данном акте указаны наряду с другими социальными услугами:

 - социальное обслуживание в социальных стационарных учреждениях;
 - социальное обслуживание на дому одиноко проживающих пожилых граждан и лица с ограниченными возможностями здоровья [62]. 

Как видно, данный нормативный акт не содержит весь перечень социальных услуг, который могут предоставлять стационарные и полустационарные организации и учреждения социального обслуживания. Это порождает риск недостаточного предоставления социальных услуг ввиду неурегулированности соответствующих правоотношений. Дело в том, что, в соответствии с Законом «О государственных и муниципальных услугах», помимо реестра услуг, должны быть утверждены стандарты предоставления услуг, что должно способствовать качественному и доступному предоставлению услуг.
Социальные услуги оказываются социальными работниками, подготовка которых в КР осуществляется в 12 вузах, но имеет тенденцию к сокращению контингента учащихся. Это обусловлено падением спроса на данную специальность из-за низкой зарплаты социальных работников при высоком уровне нагрузки, как физической, так и психоэмоциональной. Считаем, целесообразно придать социальным работникам статус государственных гражданских служащих и муниципальных служащих, повысить их зарплату и социальные гарантии, т.к. конституционная характеристика социальности государства накладывает ответственность на государство по особому вниманию к социально незащищенной категории населения, с которыми непосредственно взаимодействуют социальные работники. Отметим, что в РУз, РК с 2023 года существенно повышена зарплата соцработников, в РУз они получили статус государственных служащих.

Большинство пожилых людей ощущает дефицит качества социальных услуг, что особенно характерно для регионов: наблюдается нехватка квалифицированных социальных кадров, недостаточность материально-технической базы, отдаленность инфраструктуры от сельских населенных пунктов и др. А предоставление полустационарных минимальных социальных услуг является наиболее актуальным, поскольку «не более 2% нуждающихся имеют доступ к нестационарным социальным услугам)» [169].

Для решения этой проблемы в 2017 г. был принят Закон КР «О государственном социальном заказе», который содержит  «новый механизм предоставления социальных услуг, который позволил предоставлять социальные услуги населению на основе конструктивных инициатив граждан» [595, с. 176]. Успешная реализация данного закона должна была позволить привлечь негосударственные, некоммерческие организации, а также бизнес-структуры для решения социальных проблем и повысить уровень и качество предоставления социальных услуг, т.е. «часть функций государства в социальной сфере будет передана «третьему сектору» (сектору НКО), что снизит административные издержки и позволит более экономно использовать ресурсы. Основной аргументацией повсеместного внедрения механизма ГСЗ является его эффективность, подтвержденная многолетним опытом применения ГСЗ в развитых странах мира» [595, с. 176]. Так, на просторах СНГ данный институт «начал внедряться с 2004 года Россией, Казахстаном, Украиной, Молдовой, Грузией и некоторыми другими странами» [595, с. 176].  


Несмотря на прогнозы эффективности внедрения механизма государственного социального заказа, по истечении нескольких лет выявилось несовершенство данного закона, обусловленное отсутствием «четкого разграничения между ГСЗ и государственными закупками», несовершенством «механизма определения социальных нужд населения для финансирования через ГСЗ»; неудобным «для участников конкурса способа передачи заявления и других документов в конкурсную комиссию»; сложностью и непрозрачностью порядка «оценки проектных предложений участников конкурса» [315] и др.  В связи с указанным был разработан и 28 апреля 2017 года принят новый закон КР «О государственном социальном заказе». В соответствии с новым законом реализуются три формы осуществления государственного социального заказа:

1) государственные закупки социальных услуг;

2) государственное финансирование общественно полезных проектов;

3) предоставление социальных услуг посредством социальных талонов [24].

Законом предусмотрены требования и механизмы разработки государственными и муниципальными органами проекта программы государственного социального заказа с учетом проведенного исследования, оценки нужд и потребностей населения, а также предложений граждан и организаций, поступивших в базу данных социальных проблем и общественно полезных целей [24]. 

Реализация трех форм государственного социального заказа предполагает цифровизацию данной сферы, что обусловливает прозрачность, открытость, справедливость в реализации социальных проектов, а также соответствие вызовам современной цифровой экономики. Вместе с тем содержит риск недоступности их для отдельных лиц, в связи с не владением компьютерными технологиями, компьютерной неграмотностью, необеспеченностью интернетом, отсутствием современных гаджетов и др. В таком случае большая роль отводится органам МСУ, которые заинтересованы в решении проблем местного населения и могли бы оказывать «разнообразную поддержку исполнителям ГСЗ, а также определяя потребности в социальных услугах и осуществляя функции контроля над качеством предоставляемых услуг» [595, с. 178], на соответствующей административно-территориальной единице.
 В настоящее время механизм ГСЗ успешно реализуется в Министерстве труда, социального обеспечения и миграции КР. 

Согласны с мнением отечественного ученого М. М. Чотонова, что «для увеличения общественного благосостояния, Министерству образования и науки, Министерству здравоохранения, Министерству культуры и другим министерствам и ведомствам КР стоит также внедрить ГСЗ в своей деятельности как эффективный механизм для достижения общественно полезных целей путем реализации социальных проектов» [595, с. 177].
В рамках инвентаризации законодательства в 2021 году указанный закон получил высокие баллы и рекомендован к незначительным дополнениям: было предложено наделить государственные органы и органы МСУ правом привлекать внебюджетные средства для решения социальных проблем и достижения общественно-полезных целей на договорной безвозмездной (грантовой) основе с негосударственными субъектами - в случаях незапрещенных законодательством КР. Предложено также сокращение срока реализации ГСЗ в случаях выделения Кабинетом Министров КР средств государственным органам для решения тех или иных социальных проблем в срочном неотложном порядке: до 10 календарных дней после получения средств.

Субъектами социальных услуг являются лица с ограниченными возможностями здоровья. По состоянию на 1 января 2023 года в КР более 200 тысяч ЛОВЗ, что составляет примерно 3% от общей численности населения, из них – более 34 тысяч детей с ограниченными возможностями здоровья. При этом большая часть граждан, признанных ЛОВЗ, т.е. 70%, проживает в сельской местности, а значит, они испытывают затруднения в доступе к социальным услугам, что связано с отдаленностью от соответствующих инфраструктур. Кроме того, преобладает поздняя выявляемость ЛОВЗ, в связи с поздним обращением, слабой системой их выявления и дальнейшего сопровождения. 

Статистические данные за последние 15 лет демонстрируют тенденцию увеличения граждан, относящихся к ЛОВЗ. Среди болезней, приведших к инвалидности взрослых, на протяжении всех лет первое место занимают болезни системы кровообращения, ЛОВЗ с такими заболеваниями составляют 20% от общей численности ЛОВЗ. На втором месте ЛОВЗ с травмами различной локализации – 13-15%, на третьем месте ЛОВЗ с болезнями органов чувств – 10-11%. Считаем, организациям здравоохранения необходимо систематически проводить профилактические работы среди населения, а также плановые первичные осмотры граждан по месту проживания, что позволит на ранних этапах обнаружить заболеваемость и в некоторых случаях предотвратить наступление инвалидности.
Кроме того, целесообразно усилить работу в сфере охраны труда, с целью исключения рисков производственных травм, что было отмечено и в Программе по переходу КР к устойчивому развитию: «… отсутствует орган, осуществляющий государственное управление охраной труда. Это приводит к росту рабочих мест с неблагоприятными условиями труда; увеличению травматизма и числа профессиональных заболеваний, обострению проблем трудоустройства отдельных групп населения: молодежи, ЛОВЗ, женщин и др.» [97].
Для усиления адресности социальной помощи в 2000 году введено понятие «социальной паспортизации». Вместе с тем целесообразно социальное попечительство государства ранжировать по принципу нуждаемости, а не по категориям, что позволит повысить качество оказания адресной социальной помощи, поскольку есть ЛОВЗ, которые сами обслуживают себя, не нуждаются в дополнительной помощи, а есть другие, которые совершенно не могут обеспечивать и даже обслужить себя и ощущают крайнюю недостаточность выделяемых средств. Органам МСУ в рамках своей компетенции совместно с уполномоченным органом в сфере социальной защиты необходимо создать базу данных ЛОВЗ с описанием их состояния здоровья, уровня социализации, нуждаемости, возможности и потребности трудоустройства. Это позволит не только оказывать им всяческую поддержку, обращаясь с ними как с неким балластом общества, но и дать им возможность социализироваться, самореализоваться и использовать свой потенциал. С этих позиций целесообразно развивать институт социального предпринимательства, что успешно реализуется в соседнем Казахстане путем введения в правовое поле понятия «Социальное предпринимательство» [280]. 
В РФ, согласно Закону г. Москвы от 05.03.2003 № 12 «Об установлении ставки налога на прибыль организаций для общественных организаций инвалидов и организаций, использующих труд инвалидов», определена ставка налога на прибыль организаций, зачисляемого в бюджет города Москвы, в размере 13,5% (12,5% в 2017–2020 годах).

Подобные нормы в социальном законодательстве соседних стран способствуют не только инклюзии ЛОВЗ, но и социализации других категорий лиц, относящихся к социально незащищенным слоям населения: пенсионеров, безработных, многодетных матерей и др.
В государственных программах: Стратегия развития социальной защиты населения КР на 2012-2014 годы,  Программа развития социальной защиты населения КР на 2015-2017 годы, Национальная стратегия устойчивого развития КР на период 2013–2017 годы ставили задачи обеспечить адресный характер социальной помощи наиболее уязвимым категориям граждан, стимулирование экономической активности трудоспособного населения и содействие в выходе из трудной жизненной ситуации. 
Приходится констатировать отсутствие конкретных механизмов оценки степени реализации данных документов, что, по нашему мнению, является одной из причин их недостаточной реализации. Важна в реализации принятых государственных, национальных программ, стратегий не только правильная ее разработка, выявление проблемных зон, реальный учет текущего состояния дел, определение механизма реализации, но и контроль реализации и подведение итогов проведенной работы. «Контроль подразумевает выполнение четырех этапов: установление желаемого результата исполнения; изучение фактических результатов; оценка и сравнение полученных результатов с запланированными; выработка корректирующих воздействий» [628]. Приходится констатировать, что в анализируемой сфере успешно выполняется лишь первый этап, остальные три проводятся поверхностно, вследствие чего проблемы, обозначенные на начальном этапе государственных программ, продолжают оставаться либо видоизменяются, но не устраняются.
В настоящее время разработана и начала реализовываться Национальная стратегия устойчивого развития КР на период 2018–2040 годы, в которой раздел «1.5. Основа социального развития» [145] предусматривает развитие государства в сфере социальной защиты, образования и науки, охраны здоровья и занятости. 14 октября 2021 утверждена Национальная программа развития Кыргызской Республики до 2026 года. В программе одним из приоритетных направлений, в которых необходимо принять меры, указано социальное развитие и прописана необходимость актуализации проектов, указанных в НСУР на 2018–2040 годы. В 2023 году принята Государственная программа «Доступная страна» для лиц с инвалидностью и других маломобильных групп населения в Кыргызской Республике на 2023-2030 годы, которая нацелена на обеспечение прав лиц с инвалидностью, пожилых и детей до 12 лет. Разработаны и приняты планы реализации данного программного документа. Для реализации программных целей обязательны разработка механизма ее реализации, а также контроль.
Проведенное исследование позволяет сделать резюме:
1. В КР разработаны правовые, институциональные механизмы реализации права на социальную защиту, которое включает в себя: право на социальное обеспечение и право на социальную помощь. 

2. Целесообразно привлекать к предоставлению социальных услуг коммерческие структуры, бизнес и гражданское общество путем реализации института государственного социального заказа с учетом сильных и слабых сторон, предполагаемых рисков осуществления форм ГСЗ; повысить правовой статус социальных работников;
3. Социальная защита государства должна предусматривать обязанности как государства, так и самих граждан. Целесообразно вести речь о дальнейшем развитии системы социального страхования, накопительной пенсионной системы, когда граждане начинают заботиться о себе в период трудоспособности, а также повышения пенсионного возраста для пролонгирования активной жизни пожилых. 

Социальное попечительство должно быть направлено на социально незащищенных граждан и больше включать уход и обслуживание. 

Краткие выводы по содержанию главы 3
Социальная политика государства должна быть направлена прежде всего на развитие человеческого потенциала, поскольку это неизменно предполагает обратный эффект, способствующий развитию государства в целом. Развитие человеческого потенциала предполагает развитие системы образования, здравоохранения и социальной защиты. Увеличение расходов на образование, науку, здравоохранение, улучшение инфраструктуры способствует экономическому росту государства. Одним из важных индикаторов уровня развития государства стал индекс человеческого развития (ИЧР). КР согласно данным Доклада ПРООН об уровне ИЧР улучшила свои позиции в рейтинге, поднявшись с 121 места в 2020 году на 117 место в 2022 году. Вместе с тем имеет место неравномерное распределение доходов, когда 24,0% доходов владеет 10% самых богатых в стране, 22,5% доходов владеет 40% самых бедных, что свидетельствует о недостаточной эффективности социальной политики КР. В данной части работы были рассмотрены основные индикаторы ИЧР для повышения эффективности социальной политики.

ГЛАВА 4.

СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА ГОСУДАРСТВА И КАЧЕСТВО ЖИЗНИ населения: конституционно-правовые аспекты

4.1. Обеспечение права на достойную жизнь как одно из направлений 

социальной политики государства 


Главная цель социального государства – обеспечение условий для достойной жизни каждого человека в стране. Социальная политика социального государства должна развиваться именно в этом направлении. Соответственно, обеспечение права на достойную жизнь представляет собой один из самых важных векторов социальной политики социального государства. 

Впервые идея «достойной жизни» на концептуальном уровне была разработана российским философом В. С. Соловьевым, предложившим этическую концепцию «достойного существования», которую он с точки зрения нравственности сводил к тому, «чтобы всякий человек имел не только обеспеченные средства к существованию и достаточный физический отдых, но чтобы он мог также пользоваться и досугом для своего духовного совершенствования» [373, с. 109]. В содержание «достойного существования» он вкладывал требования социальной политики и считал, что «прогресс государства состоит в том, чтобы «как можно меньше стеснять внутренний нравственный мир человека и как можно вернее и шире обеспечивать внешние условия для достойного существования и совершенствования людей» [577, с. 109]. Идею прав человека на достойное существование он неразрывно связывает с реализацией социальных реформ и обеспечением экономических и социальных прав человека и гражданина. 
Концепцию В.С. Соловьева развил другой известный российский философ ХIХ века П.И. Новгородцев, который придал ей правовое содержание и выдвинул идею о необходимости правового закрепления пределов «уровня жизни». Он утверждал об обязанности государства обеспечить каждому гражданину «равенство исходного пункта», писал о необходимости перераспределения государственных средств в пользу малоимущих, «чтобы усилить существующие и теперь общественные средства и установления, при помощи которых каждый наравне с другими мог бы рассчитывать на поддержку к улучшению своего положения, к развитию своих способностей, к обеспечению своей жизни и свободы» [407,  с. 286]. Данная идея не теряет актуальности и в современный период.
Б. А. Кистяковский и другие ученые рассматривают право на достойную жизнь как одно из признаков социального государства [522, с. 156; 555], либо - цель социального государства [615, 476, 470, 555], что вполне обоснованно ввиду комплексности данного права, которое включает в себя «права-притязания на материальное обеспечение, безопасность, здравоохранение и т.п., права-притязания в сфере трудовой деятельности, а также права-притязания на обладание духовными  благами, достижениями культуры, науки и образования» [483, 599].

Не согласны с мнением о рассмотрении понятия достойного существования не как правовой категории, а больше как морально-этической  категории» [373, с. 109], поскольку комплексное право на достойный уровень жизни предполагает конкретные права-притязания в социальной сфере.  Полагаем, правы А.В. Гурлев, А.В. Дербина, Д.Г. Тринитка, которые называют данное право квинтэссенцией, фундаментом для всей совокупности социальных прав и свобод человека [621, 508].


Данное право связывают не только с социальной, но и с демократической характеристикой государства [677]. Безусловно, возможность участия в публичной жизни, выражения своего мнения является одним из необходимых условий достойной жизни, хотя для западных обществ «доход как критерий является социальной ценностью» [471, с. 59]. Считаем, одно материальное благополучие без социальной, духовной составляющей не может обеспечить достойную жизнь. 
Юридически понятие достойного существования впервые было зафиксировано в начале ХХ века в Веймарской Конституции, в ст. 151 которой было провозглашено: «Строй хозяйственной жизни должен соответствовать началам справедливости и цели обеспечения для всех достойного человека существования» [262]. 

С 90-х годов прошлого века подобная формулировка начинает отражаться также в конституциях и других стран. Во второй части ст. 21 Конституции РБ обнаруживается эксплицитное провозглашение права на достойную жизнь, которое включает «достаточное питание, одежду, жилье и постоянное улучшение необходимых для этого условий» [242]. О достойной жизни упоминается также при закреплении в ст.42 права на справедливое вознаграждение не ниже уровня, обеспечивающего их и их семьям свободное и достойное существование [242].

Более того в ст. 2 Конституции Беларуси провозглашается ответственность государства перед гражданином «за создание условий для свободного и достойного развития личности и взаимная ответственность гражданина перед государством за неукоснительное исполнение обязанностей, возложенных на него Конституцией» [242]. Как видно, белорусский законодатель акцентирует этатистский подход в вопросе обеспечения данного права. Вместе с тем закрепляет принцип взаимной ответственности государства и граждан, что является наиболее важным не только для реализации права на достойную жизнь, но и для построения социального государства в целом. 

В конституционном законодательстве практически всех стран СНГ (за исключением РБ) право на достойную жизнь официально не закреплено, но так или иначе отражено в конституционной материи государств. В этих конституциях имплицитно заложена идея об обязанности государства в обеспечении достойной жизни. Однако, как пишет российский исследователь А.В. Гурлев, «необходимо более четко сформулировать и конституционно закрепить содержание понятия «достойный уровень жизни» человека» [621, с. 8].

Отметим, что в конституционном законодательстве стран СНГ много общего, в частности в отношении права на достойную жизнь, что обусловлено, по мнению Н.А. Михалевой,  «общим историческим наследием государств–участников СНГ, общностью избранной модели конституционного строя, однотипным объектом конституционного регулирования, динамикой конституционно-политических реформ, влиянием международного права, особым механизмом защиты конституционного законодательства» [544, с. 73].

Всеобщая декларация прав человека в ст. 25 провозгласила право на достойный уровень жизни, определив в качестве ее составляющих «пищу, одежду, жилище, медицинский уход и необходимое социальное обслуживание, что необходимо для поддержания здоровья и благосостояния его самого и его семьи, право на обеспечение на случай безработицы, болезни, инвалидности, вдовства, наступления старости или иного случая утраты средств к существованию по не зависящим от него обстоятельствам» [175], таким образом, определив содержание анализируемого права. Поскольку данный международный акт имеет бесспорный авторитет и признан подавляющим большинством государств, в конституции нужно имплементировать ее нормы. Как было указано выше, лишь в Конституции РБ нашли отражение отдельные элементы права на достойный уровень жизни. 

В Конституции КР эксплицитно не отражены составляющие анализируемого права, однако в ч. 1 ст. 19 зафиксировано положение о заботе государства о благосостоянии народа и его социальной защите, что позволяет говорить о целеполагании социальной политики КР, ориентированной на достижение благосостояния не отдельной личности, а всего народа, что характеризует ее масштабный и, по нашему мнению, отчасти патерналистский характер. Определяя социально-экономические основы конституционного строя, духовно-нравственные основы общества, закрепляя социально-экономические права, национальный законодатель определяет основные приоритеты государства в социальной сфере, однако не конкретизирует содержание права на достойный уровень жизни и не устанавливает гарантий его реализации. В этом случае государство берет на себя роль не только координатора по данному вопросу, но и главного субъекта его реализации. Провозглашение государства «социальным» предполагает установление обязанности государства по обеспечению условий для достижения гражданами достойного уровня жизни, однако это не должно пониматься как обязанность государства обеспечить каждому достойный уровень жизни, что является задачей абсолютно невыполнимой. Речь идет о создании государством условий для реализации гражданами права на труд, права на образование, права на жилище, права на социальное обеспечение в случае безработицы, старости, потери кормильца и др. Граждане сами должны создавать себе достойный уровень жизни, а государство обязано обеспечить для этого условия путем образования рабочих мест, мониторинга рынка труда и координации подготовки кадров, повышения квалификации, построения инфраструктуры для реализации права на образование, на охрану здоровья, проведения грамотной антимонопольной и ценовой политики и др. 

Заслуживает внимания следующий факт: объявляя в ч. 3 ст. 20 Конституции КР детей важнейшей ценностью КР, далее законодатель раскрывает это положение закреплением обязанности государства создавать «условия, способствующие разностороннему духовному, нравственному, интеллектуальному и физическому развитию детей, их гражданско-патриотическому воспитанию» [1], что свидетельствует о приоритетах социальной политики государства. Более того, в ч. 1 ст. 27 ясно и четко зафиксировано право ребенка на уровень жизни, необходимый для его физического, умственного, духовного, нравственного и социального развития. Данное положение позволяет утверждать о провозглашении в Кыргызстане на конституционном уровне права на достойный уровень жизни каждого ребенка, что является прогрессивным и соответствует ст. 27 Конвенции о правах ребенка, устанавливающей «право каждого ребенка на уровень жизни, необходимый для физического, умственного, духовного, нравственного и социального развития ребенка» [185, С. 388-409]. 

В международных актах указывается на положение об «уровне жизни, необходимом для физического, умственного, духовного, нравственного и социального развития ребенка и при необходимости предусматривается материальная помощь в виде обеспечения питанием, одеждой и жильем» [185, с. 388-409], что подтверждается ч.3 ст. 27 Конвенции о правах ребенка. В Декларации прав ребенка 4-ым принципом закреплено право ребенка «на надлежащие питание, жилище, развлечения и медицинское обслуживание» [181].

Следовательно, право на достойную жизнь ребенка предусматривает создание необходимых условий для развития в физическом, умственном, нравственном, духовном плане, в социальном отношении же в условиях свободы и достоинства, следовательно, условия для достойной жизни человека могут быть аналогичными, что становится ясным из норм основополагающих актов в области защиты прав и свобод человека: Всеобщей декларации прав человека, МПЭСКП. При этом важна не только экономическая составляющая данного права, но и духовная, нравственная, тем более что и основатели концепции достойной жизни утверждали важность нравственного начала в реализации в полной мере этого права.

В ст. 11 МПЭСКП утверждается право каждого «на достаточный жизненный уровень для него и его семьи, включающий достаточное питание, одежду и жилище, и на непрерывное улучшение условий жизни», при этом «государства-участники примут надлежащие меры к обеспечению осуществления этого права» [213, с. 20-32].

В ст. 25 Всеобщей декларации прав человека при провозглашении права на достойный уровень жизни, используется словосочетание «по не зависящим от него обстоятельствам», что указывает на необходимость активного участия в реализации данного права самого человека. Безусловно, реализация рассматриваемого права требует предоставления государством гарантий его реализации, что прописано в международных актах. В первую очередь путем закрепления социальных стандартов. 
В КР Закон «О гарантированных государственных минимальных социальных стандартах» определяет основы правового регулирования в области установления и применения гарантированных государственных минимальных социальных стандартов для обеспечения важнейших жизненных потребностей населения [27]. В законе используются понятия: «уровень жизни», который определяется как «совокупность материальных и духовных благ и услуг, обеспечивающих удовлетворение жизненно необходимых потребностей населения» [27], «прожиточный минимум», под которым понимается «стоимостная оценка минимального набора материальных благ и услуг, равных по величине стоимости минимальной потребительской корзины, необходимых для обеспечения жизнедеятельности человека и сохранения его здоровья, а также суммы обязательных платежей и сборов (взносов)» [27]. Однако в законе не нашло отражения понятие «право на достойный уровень жизни».
 Вполне логично, что в понятие «достойный уровень жизни» в разных государствах вкладывают различное содержание, и завистит оно от экономической мощи самого государства в тот или иной пероид исторического развития, что отмечают и российские исследователи [556]. В КР, надо полагать, достойный уровень жизни определятся прожиточным минимумом, что характерно и для России. Так, российские исследователи в качестве составных элементов достойной жизни указывают следующее: «… достойный человека прожиточный минимум, материальная обеспеченность на уровне стандартов развитого общества, возможность обладать и пользоваться материальными и социальными благами современной цивилизации, включая  жилище и медицинское обслуживание, личную безопасность и социальное обеспечение, доступ к ценностям культуры и.т.п.» [406, с. 48], кроме того, «достойная жизнь невозможна и без свободного развития личности, представления ей возможности усвоить достижения науки, культуры, получить профессию» [385, с. 31].

Определение достойного уровня жизни прожиточным минимумом, считаем, ошибочно. Ведь нормы Всеобщей декларации человека не содержат понятия «прожиточный минимум», а включают в понятие права на достойный жизненный уровень конкретные правомочия, связанные с пищей, одеждой, жилищем и др. Иными словами, достижение достойного уровня жизни связано с реализацией социальных прав человека, что обеспечит ему и его семье достойный уровень жизни. Согласны, что «можно обладать  неотъемлемыми правами личности, но личностная самооценка человека будет низкой, если он ущемлен в сфере социально-экономических и социально-культурных прав и свобод. Причем здесь прежде всего важна его самооценка, его положение в условиях конкретного общества и государства, которые должны обеспечивать равноправие» [489, с.68-81]. Прожиточный минимум же основан на минимизации материальных благ и услуг, необходимых  для обеспечения жизнедеятельности человека и сохранения его здоровья, а также суммы обязательных платежей и сборов (взносов).
Е.А. Лукашева отмечает, что ответственность за предоставление каждому гражданину прожиточного минимума является начальной стадией развития социального государства [535, с. 8], соответственно, можно утверждать, что КР находится на начальной стадии построения социального государства, создания условий достойной жизни для каждого.

Следует отметить, что в ч. 1 ст. 42 Конституции КР установлено, право на получение оплаты труда не ниже установленного законом прожиточного минимума [1]. Кроме того, трудовым законодательством КР закреплены гарантии минимального размера оплаты труда. При этом минимальный размер заработной платы определяется законом за неквалифицированный труд, что закреплено в Трудовом кодексе (ТК) КР. Минимальный размер оплаты труда устанавливается ежегодно Законом о бюджете. Акцентируем внимание на том, что в ст. 154 предыдущей редакции ТК КР было закреплено положение: «Минимальный размер оплаты труда не может быть ниже прожиточного минимума» [171]. Несмотря на императивность нормы, с момента принятия ТК КР до сегодняшнего дня размер прожиточного минимума был всегда выше минимальной зарплаты, иногда до 3-х раз. В новой редакции ТК КР ч. 1 ст. 92 зафиксировала принцип поэтапного повышения размера минимальной зарплаты до величины прожиточного минимума трудоспособного человека [10], что исключает императивность.
В Кыргызстане, как и в РФ, «В ходе реформ минимальная заработная плата утратила свой социально-экономический смысл и используется в качестве расчетной величины при определении разного рода социальных выплат, расчета окладов и пр.» [777]. Приходится констатировать, что среди стран СНГ в КР самый низкий размер минимальной заработной платы – 27$. В Казахстане его размер – 122 $, в Армении – 102 $, в Молдове – 149$, в России - 166$, Украине - 196 $, в Азербайджане – 163$, в Беларуси –  158$, в Узбекистане – 67$ [748].

Для создания минимальных условий достижения достойной жизни граждан с учетом рекомендаций Конвенции МОТ №131 необходимо разработать и соблюдать процедуру установления минимального размера заработной платы, которая должна соотноситься с размером средней заработной платы и предусматривать исчерпывающие консультации с представителями трудящихся и работодателей. В процессе установления минимума оплаты труда целесообразно учитывать такие социальные факторы, как: прожиточный минимум, средняя зарплата, а также экономические факторы – занятость населения, производительность труда, платежеспособность предприятия. 

Кроме того, учитывая рост цен на потребительские товары и услуги, необходимо проводить в государстве индексацию зарплаты, поскольку без этого заработная плата теряет свою покупательскую способность. Тем более, минимальная заработная плата является одним из инструментов социальной политики государства, обеспечивающих минимальный доход и достойный уровень жизни.

Отметим, что в 2018 году в РФ принято решение о приравнивании  МРОТ и прожиточного минимума: в 2020 году  МРОТ в РФ был равен –  12 130 рублям, а 1 квартале 2022 года 13 890 рублям, что составляет порядка 174 $.

В КР из-за инфляции фактически имеет место установление лишь компенсационного увеличения размера минимальной заработной платы. Так, за время суверенного развития страны, по данным Нацстаткома, курс доллара по отношению к национальной валюте вырос в 21 раз: «в 1993 году курс доллара к сому был один к четырем» [740], а в 2025 году 1 $ равен – 87 сому, размер средней зарплаты вырос аналогично. 

Доходы населения формируются в основном за счет доходов, полученных в результате трудовой деятельности (63,8%), пополняются также за счет отчислений трудовых мигрантов. Практически в каждой второй семье (особенно это характерно для сельской местности) есть член семьи, который является трудовым мигрантом и осуществляет денежные переводы, пополняющие семейный бюджет. Расчеты Нацстаткома показывают, что «при исключении доходов трудовых мигрантов из стоимости потребления, уровень бедности в среднем по республике возрастает с 25,6 до 34,0 процента. Значительное воздействие доходы трудовых мигрантов оказывают на крайнюю бедность, при исключении которых уровень крайней бедности возрастает с 0,8 до 8,1 процента» [308]. Отметим, что «для расчета уровня бедности используется стоимость потребления, которая напрямую зависит от доходов населения», при этом для оценки уровня бедности в качестве порогового значения применяется черта бедности предыдущего года «проиндексированная на среднегодовой индекс потребительских цен в соответствии с пунктом 3.7 Методики определения черты бедности, утвержденной постановлением Правительства КР от 25 марта 2011 года №115» [337]. 
Статданные свидетельствуют о положительной динамике социально-экономических показателей современного Кыргызстана. Однако рост инфляции, что приводит к существенному обесцениванию национальной валюты, несмотря на относительную ее устойчивость, снижает определенную ценность достигнутых успехов социально-экономической динамики страны. Экономические показатели развития государства могут иметь прямое воздействие на уровень жизни населения, поэтому необходим механизм перераспределения доходов государства с учетом социальной справедливости, без которого относительный рост ВВП имеет лишь косвенное влияние на уровень жизни населения. Низкие темпы развития экономики предопределили низкий уровень жизни населения, низкие показатели ВВП на душу населения в первые годы суверенного развития. Лишь с 2005 года наблюдается постепенный рост ВВП, соответственно, и его распределение на душу населения. Объем ВВП в 2021 году составил 723122 млрд сомов, по сравнению с 2010 годом вырос в 3,2 раза, конечно, вырос и объем распределения на душу населения: – в 2,7 раз. Однако имеет место неравномерность распределения расходов среди населения, т.к. среди населения есть как наиболее обеспеченные, так и наименее обеспеченные. «В 2020 г., по данным обследования, расходы 20% наиболее обеспеченных слоев населения превысили расходы 20% наименее обеспеченных слоев населения в 4,2 раза» [754]. 
В динамике снижения уровня бедности в Кыргызстане с 90-х годов прошлого века на основе данных Нацстаткома [756], обращает на себя внимание значительное повышение уровня бедности в 2000 и 2001-е годы. Уровень бедности заметно снизился до 20,1% в 2019 году, однако в 2022, 2023 годы достиг более 33%. Полагаем, на уровень бедности оказала значительное влияние пандемия Covid-19, повлекшая экономический спад, соответственно, снижение уровня социально-экономического развития государства в целом, уровня жизни населения и отдельных граждан, в частности. Рост уровня бедности с 2020 года, несмотря на увеличение уровня ВВП, связан также с инфляционными процессами. Большую часть проживающих в тяжелом социальном положении составляют сельские жители. 
Нельзя забывать, что «бедность является одной из основных причин нарушения прав человека, особенно таких социально-экономических прав, как право на образование, здравоохранение и жилье» [452, с. 178]. Трудности в реализации права на охрану здоровья, права на образование из-за бедности ведут к низкому уровню человеческого развития и в дальнейшем низким темпам экономического роста государства. Известно, инвестируя в человеческий капитал такие государства как Сингапур, Малайзия, Южная Корея, КНР в короткие сроки достигли высочайших результатов экономического роста.  
Согласны с таджикским исследователем Л. Бабаевой, что «бедность является источником социальных конфликтов» [611], в связи с чем необходимо совершенствование социальной политики государства, которая должна быть направлена на снижение и последующее устранение бедности. Причем ее совершенствование должно опираться как на экономические инструменты, так и на идеологические установки взаимозависимости ответственности государства, бизнеса и граждан за состояние благополучия каждого. Для осуществления национального экономического развития, предполагающего рост экономики не только государства, но и улучшение благосостояния населения необходимо единство технико-технологического, социально-экономического и духовно-культурного факторов, обусловленных повышением роли человеческого капитала, «его не только производительных возможностей, но и характерных норм поведения, традиций и ценностей, которых придерживаются люди» [567, с. 197]. Идея экономического национализма предполагает отождествление себя с государством и опору на внутригосударственные инструменты и ресурсы развития. Подобная идея нашла широкое применение в 70-80-х годах прошлого столетия в Японии («практика «Кайдзен» (kaizen), в котором по мере того как «пирог» доходов растет, увеличиваются и доходы как плоды усилий всех – и собственников, и менеджеров, и работников фирмы» [567, с. 197]). В таком случае наблюдается стремление человека к самосовершенствованию, к осознанию зависимости его личного успеха от успеха фирмы, в которой он работает и успеха государства в целом. Тем более, как отмечает проф. С.А. Авакьян, «социальность ориентируется на личность, говоря условно, как добросовестное существо, во многом обеспечивающее себя и частично опирающееся на поддержку государства и общества» [340, с. 12].
 В Китае также путем ориентации на экономический национализм и опору на внутренние ресурсы в короткий срок была решена проблема с бедностью [492], причем КНР – единственная страна в мире, победившая бедность в соответствии с ЦУР ООН. Одной из важных мер КНР также было активное государственное регулирование перераспределения доходов, когда слаборазвитые регионы становились дотационными, и к ним производился трансфер налоговых поступлений из богатых регионов. Кроме того, активно развивалась инфраструктура, способствовавшая развитию промышленности. Была установлена социальная ответственность бизнеса, что способствовало увеличение рабочих мест, увеличению покупательской способности сельских жителей. Введение в законодательство КНР принципа корпоративной социальной ответственности позволила привлечь бизнес к реализации социальной политики, суть которого заключалась в обязывании компаний достигать не только экономической прибыли, но и оказывать социальную поддержку своим работникам и их семьям.
Подытоживая данную часть работы, отметим, что провозглашение на конституционном уровне права на достойную жизнь свидетельствует о стремлении законодателя закрепить ориентиры социальной политики государства. Право на достойный уровень жизни тесным образом связано с другими правами человека, т.к. для обеспечения достойной жизни человек должен быть обеспечен жильем, работой, в соответствии с квалификацией согласно уровню образования, достойными условиями труда, не приносящими вреда здоровью, достойной заработной платой, а в случае невозможности осуществлять трудовую деятельность человек должен иметь право на социальную защиту.

Обеспечение права на достойную жизнь определяет не только экономическое положение человека, но и его духовно-нравственное развитие, его место в общественной и политической жизни общества, т.е. качество жизни человека, что в конечном итоге влияет на становление и развитие государства в целом. Как верно отмечает Г.А. Василевич, важно «обеспечить чувство справедливости, свободы, равенства» [489, с. 68-81], поскольку неудовлетворенность условиями жизни ведет к деградации личности, к усилению социального накала в обществе, а в последующем – к возможным социальным конфликтам, социальным взрывам. 
В КР в последнее время наблюдается активизация социальной политики КР, что выражается в увеличении зарплаты работников социальной сферы, содействии развитию малого бизнеса, попытках развития промышленности, внедрении института «социального контракта». Однако необходим системный подход, предполагающий взаимную ответственность человека и государства, а также учет как экономической составляющей, так и духовно-нравственных ориентиров, закрепляемых на основе идеологических установок. Важно участие государства в перераспределении ВВП, перевод трансферов из более зажиточных регионов в менее успешные. В КР бизнес участвует в реализации социальной политики лишь в форме благотворительной деятельности, что основывается на добровольности и не имеет особой эффективности. Считаем необходимым введение в Конституцию нормы, закрепляющей социальную функцию частной собственности, развитие идеи экономического национализма по опыту Японии, установление корпоративной социальной ответственности бизнеса по опыту КНР.
Государство обязано создать условия реализации социально-экономических прав. Однако к обеспечению достойной жизни себе и своей семье каждый должен стремиться сам. Каждый трудоспособный может сам обеспечивать себе достойную жизнь, когда он не будет испытывать недостатка в материальном и духовном плане, только сам человек может реализовать заложенный в нем потенциал. Способствование государства в обеспечении достойных условий жизни должно выражаться в создании механизма реализации данного права.

Забота государства должна быть направлена лишь на социально уязвимые слои населения, а также на случаи «безработицы, болезни, инвалидности, вдовства, наступления старости или иного случая утраты средств к существованию по не зависящим от человека обстоятельствам» [175, с. 18-19]. 
4.2. Конституционное право граждан на свободу труда в Кыргызстане: проблемы и перспективы реализации

Исследователи отмечают, «именно в вопросе о праве на труд наиболее отчетливо проявляется степень «социальности» государства» [373, с. 121]. 

В становлении кыргызского государства труду придавалось большое значение, что можно проследить на всех этапах его конституционного развития: от провозглашения обязанности трудиться в первых советских конституциях, позже – права на труд и, наконец, – закрепления права на свободу труда в суверенном государстве, что было рассмотрено нами в одной из научных работ [Прил. 2, 39]. 

Новые экономические, политические отношения предопределили исключение из конституционно-правового регулирования Кыргызстана права на труд и закрепление права на свободу труда. Как отмечает О.В. Смирнов, «принцип свободы труда прежде всего означает возможность каждого трудоспособного гражданина свободно определять свои трудовые способности (трудовые силы), свободу выбора вида труда» [446, с. 28]. Вместе с тем в трудовом законодательстве современного Кыргызстана в отличие от советского периода, когда был утвержден принцип «всеобщности труда для всех трудоспособных» [114], утверждается, что «добровольная незанятость граждан не может служить основанием для их привлечения к административной, уголовной и иной ответственности» [114], наблюдается отказ «от тотального государственного нормативного (централизованного) регулирования труда и переход к регулированию трудовых отношений в условиях различных форм собственности и организационно-правовых способов хозяйствования» [606, с. 17]. Актуализируется роль самого субъекта трудового права в реализации своих прав и свобод в сфере труда, а также осуществляется попытка реализации и развития принципов социального партнерства, заложенных в нормах ряда законов [173, 54, 31,]. 
Право на труд можно определить как одно из основных социально-экономических прав человека, которое представляет собой гарантированную государством субъективную возможность человека зарабатывать себе на жизнь своим трудом, выбираемым им самим, и которым он занимается добровольно, без дискриминации и произвола со стороны работодателя. В данном определении три составляющие, во-первых, человеку должна быть предоставлена возможность самостоятельно осуществлять трудовую деятельность, чтобы зарабатывать себе на жизнь; во-вторых, вид и форму труда человек должен выбирать сам; в-третьих, государство должно предпринять меры для реализации и защиты данного права.











Право на свободу труда является одним из элементов права на труд. В конституционной материи КР, кроме права на свободу труда нашли закрепление и другие элементы права на труд: «право распоряжаться своими способностями к труду; право на выбор профессии и рода занятий; право на охрану и условия труда, отвечающие требованиям безопасности и гигиены; право на вознаграждение за труд не ниже установленного законом прожиточного минимума» [1], что соответствует требованиям международного законодательства.


Данные конституционные гарантии являются важными способами, условиями обеспечения трудовых прав. Обязанностью государства является обеспечение реализации трудовых прав, в том числе профилактика нарушений и восстановление нарушенных прав в сфере труда.  Рассмотрим отдельную правоприменительную практику в данной сфере. Так, по информации Службы по контролю и надзору за соблюдением законодательства МТСЗиМ КР за 10 месяцев 2024 г. в Службу поступило 932 заявления от граждан о нарушении трудовых прав. В сравнении с 2023 годом их количество больше практически в два раза, что связано с большой информационно-просветительской работой Службы в течение года. Большинство обращений о взыскании несвоевременной выдачи зарплаты, по итогам рассмотрения сумма невыплаченной зарплаты за 2024 г. составляла 34 781 709 сомов, на 10 число 2023 г. - 21 334 353 сомов. 90% из них взыскано. 

На основании заявлений, обращений граждан Службой осуществлена проверка деятельности работодателей, допустивших нарушения трудового законодательства. По итогам общая сумма штрафов, наложенных Службой на таких работодателей, составляет 4 741 500 сомов, из них на 10 октября 2024 г. взыскано 2 929 500 сомов, что больше практически на 1 000 000 сомов предыдущего года.


Службой проводилось расследование несчастных случаев: к 10 октября 2024 года зарегистрировано 127 происшествий, что чуть меньше показателей 2023 года: 141 происшествий. Число пострадавших в результате несчастных случаев по состоянию на 10 октября 2024 г. составляет 131 работник, из них 49 рабочих получили тяжелые ранения, 82 рабочих погибли; в 2023 г. 166 пострадавших, из них 66 рабочих погибло, 100 рабочих получили серьезные ранения.  Как видно, риск несчастных случаев на работе высок, в связи с чем важны правовые и иные гарантии трудовых прав. В ТК КР предусмотрен раздел V Охрана труда, а также другие нормы по предупреждению несчастных случаев: ч. 2 ст. 33 временный перевод на другую работу в связи с производственной необходимостью, пп. 2 ч. 2 ст. 67 работа в выходные и праздничные дни, ст. 208 расследование несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний, ст. 211 доказательства ответственности работодателя за причиненный вред. При этом предусмотрена обязанность не только работодателей по обеспечению охраны труда (ст. 204), но и обязанности работника в области охраны труда (ст. 205) [10].  

Статьей 212 ТК КР предусмотрены виды возмещения вреда потерпевшему: 1) выплата возмещения утраченного заработка (или соответствующей его части); 2) компенсация дополнительных расходов; выплата в установленных случаях единовременного пособия; 4) возмещение морального вреда; 5) возмещение расходов на погребение лицу, понесшему эти расходы [10]. По итогам 2024 года сумма компенсаций, выплаченных по возмещению производственного травматизма, составляет 116 867 710 сомов. Этот показатель намного выше данных 2023 года, когда такие выплаты составили 94 292 135 сомов.


Если трудовые споры не решаются административными методами, они рассматриваются в судебном порядке, что установлено ТК [10].  Анализ обобщения Верховного суда КР судебной практики по рассмотрению гражданских дел, связанных с трудовыми спорами, которые были рассмотрены местными судами в 2020—2021 годы показал, что судебные органы в целом правильно рассматривали поступившие дела. Но вызывало некоторые трудности разрешение вопроса по срокам обращения сторон, в частности, судебные дела о взыскании зарплаты. В соответствии с предыдущим ТК КР [171]  исковая давность на взыскание зарплаты не распространялась, что открывало возможности обращаться в суд по трудовым спорам, имевшим место еще в начальный период суверенного развития, что, безусловно, порождало трудности, связанные с реорганизацией, ликвидацией учреждения, увольнения лица, допустившего правонарушение и т.д. Отметим, что согласно новеллам, введенным в новый ТК КР в 2024 г., установлена исковая давность к взысканию зарплаты сроком 3 года.

ТК КР также установлены сроки обращения работника в госорганы по рассмотрению индивидуальных споров в течение 3-х месяцев с того дня как ему стало известно о нарушении его права, по вопросу об увольнении в течение 2-х месяцев со дня ознакомления с соответствующим приказом, либо со дня выдачи трудовой книжки [10]. При рассмотрении трудовых споров суды допускают ошибки, связанные с нарушением материального и процессуального законодательства, не обращая достаточного внимания на указанные сроки исковой давности, допускают неправильное толкование норм права, не всегда соблюдают требования норм ГПК КР и Кодекса КР о неналоговых доходах, регулирующих вопросы взыскания и уплаты государственной пошлины и судебных издержек  и др. В связи с чем для обеспечения трудовых прав в КР выработаны рекомендации по совершенствованию правоприменительной практики в КР (Обобщение судебной коллегии по гражданским и экономическим делам Верховного суда Кыргызской Республики и Отдела по обобщению судебной практики, анализу судебной статистики и обеспечению работы Пленума Аппарата Верховного суда Кыргызской Республики). На наш взгляд, такая информация должна быть не только для внутреннего пользования, но и для публичного, что повысит конституционные гарантии трудовых прав граждан. 


Считаем, провозглашение сферы труда свободной предопределило самоустранение государства от регулирования рынка труда и занятости, что предопределило развитие неформального сектора и неформальной занятости, трудовой миграции, а также безработицу. Занятость в неформальном секторе в КР составляет порядка 70% общей занятости и остается неизменной десятилетиями. Вследствие чего граждане зачастую остаются за бортом системы обязательного пенсионного и социального страхования, что нарушает принципы социального государства. 


Свобода сферы труда, имеет положительные стороны, связанные с предоставлением большей свободы личности, что способствовало повышению самосознания и самозанятости граждан, однако наряду с этим породило немало и негативных последствий – развитие безработицы; всплеск нерегулируемой внутренней и внешней миграции в поисках заработка, что вызвало дефицит кадров в сфере образования, здравоохранения; «утечка мозгов», т.е. отток грамотных специалистов за рубеж и др. 

КР входит в число стран с наиболее активной трудовой миграцией [319]. В 2022 году была проведена перепись населения, которая установила в связи с работой за пределами КР в странах СНГ находится 857 605 человек,  из них львиная доля 853 849 человек - в России, 12 221 - в Казахстане, 42 - в Узбекистане, 44  - в др. странах СНГ; в странах дальнего зарубежья находится 2449 человек, из них в странах Балтии - 59, в Германии - 336, в Корее - 240, в США - 255, в Турции - 1828, в др. странах вне СНГ 1290 человек [559, с. 9-10].  Зачастую трудовые мигранты помимо того, что вынуждены работать вдали от Родины, семьи, сталкиваются не только с тяжелыми условиями жизни, но и с нарушением социально-экономических прав, лишены социальной защиты.
Внутренняя миграция коснулась всех регионов, что привело выезду молодых, трудоспособных из регионов в города республиканского значения: Бишкек и Ош, оставив во многих селах лишь пожилых, старых людей и детей. Как следствие: при перенасыщении рынка труда в этих городах в селах наблюдается острая нехватка квалифицированных кадров во многих отраслях, в том числе в сфере образования, здравоохранения, обслуживания населения и др.; не работают производственные предприятия, отсутствуют крупные промышленные комплексы. В результате села не развиваются либо развиваются медленными темпами. Низкие темпы развития детерминируют низкий уровень жизни сельчан, наблюдается обнищание населения в сельских местностях.


По официальным данным, в стране уровень безработицы составляет 0,8 %. Однако большая часть трудоспособных, не имеющих постоянной работы молодых людей, не регистрируется в качестве безработных, а самостоятельно занимается поисками подработки, становясь рабочими, сезонными работниками либо с помощью родных, близких или знакомых ищут способы выезда за пределы страны в поисках заработка.

Полагаем, безработица – не только следствие, так называемого, саморегулируемого рынка, но и результат отсутствия продуманной, последовательной государственной политики занятости населения. Из-за низкой эффективности политики занятости в стране наблюдается не только вынужденная безработица, но и осознанная, основанная на иждивенческих настроениях, когда молодые вполне трудоспособные люди не хотят работать, а занимаются бродяжничеством, попрошайничеством. 
  «Позитивная свобода человека, отмечает Г. В. Мальцев, - есть не что иное, как принадлежащая ему и должным образом реализуемая власть, прежде всего над самим собой, умение распорядиться собственными возможностями, личностным потенциалом и ресурсами» [539, с. 9]. Однако эта власть может быть и не реализована, т.к. предполагает возможность выбора как активных действий субъекта свободы, так и его бездействие – по его усмотрению: сфера труда оказывается вне поля воздействия государства. Зачастую безработные становятся орудием для достижения каких-то политических целей, амбиций некоторых недобросовестных политиков, дестабилизации положения в государстве. Заинтересованные лица производят ежедневные выплаты и используют их как массовку в тех или иных акциях протеста, что имело место в КР в 2005, в 2010, в 2020 годы.

Полагаем, важность обеспечения граждан трудом предопределило в мировой практике конституционное закрепление прав, связанных с трудом. В конституциях таких стран как Индия, Италия, Португалия, Греция, Япония, Словакия, Венгрия, Сан-Марино, Китай, Испания, Румыния, Мальта, Лихтенштейн, Македония, Молдова, Беларусь, Украина, Туркменистан, Таджикистан и других – эксплицитно провозглашено право на труд. 


В конституциях ряда государств наблюдается имплицитное закрепление права на труд. Так, конституционные нормы Норвегии предусматривают обязанность государственных органов создавать «условия для того, чтобы каждый способный к труду человек мог обеспечивать себе содержание своим трудом» [261].  В Конституции же Польши, хотя и не закреплено данное право, имеется норма, утверждающая «политику, направленную на полную, продуктивную занятость, что осуществляется посредством реализации программ борьбы с безработицей, в частности организации и поддержки профессионального консультирования и обучения, а также публичных работ интервенционного труда» [253]. 


«Право на труд в ряде стран СНГ выступает комплексным правовым образованием, тесно связанным со свободой труда, призванным гарантировать реализацию гражданами их трудовых прав» [794]. Заслуживает внимания закрепление права на труд в Конституции РБ, ч. 1 ст. 41 которой гарантирует гражданам право на труд «как наиболее достойный способ самоутверждения человека» [242]  Более того в ч. 2 ст. 41 указано, что «государство создает условия для п о л н о й (выделено нами) занятости населения» [242], что, уверены, крайне важно как для обеспечения качества жизни граждан, так и для дальнейшего развития самого государства. Это залог стабильности, устойчивого развития и исключения возникновения социальных конфликтов.

Кроме того, Беларусь гарантирует реализацию политики занятости путем обучения новым специальностям и повышения квалификации граждан, оставшихся без работы. Заслуживает внимания оговорка «с учетом общественных потребностей», схожая с той, которая имела место в советских конституциях, что предполагало систему планирования подготовки специалистов с учетом спроса и предложения на рынке труда. Это весьма важно, поскольку, как отмечает академик Т.К. Койчуев, «роль государственного планирования одна из существенных в системе государственного управления» [380, с. 211].


В РБ соответствии с принципом корреляции прав и обязанностей право на труд предполагает не только обязанность государства создавать условия реализации права на труд, но и обязанность гражданина трудиться. Как отмечает А. П. Морова, переход к эффективной социальной политике в РБ предусматривает для трудоспособных «возможность своим трудом и предприимчивостью обеспечить личное и семейное благосостояние» [546, с. 64-76]. Считаем, это совершенно верная стратегия, поскольку, чем большее число трудоспособных занято трудом, тем больше объем произведенных материальных и духовных благ, а значит, повышается качество жизни населения, снижается риск социальных конфликтов, дестабилизирующих общественную жизнь. 


 В развитие конституционной нормы о труде в КР принят и действует ряд законов, приняты и в различной мере реализуются национальные и государственные программы. Однако отсутствие в Основном законе нормы, провозглашающей право на труд, не делает для государства особо важными вопросы занятости населения, и в государственных документах данный вопрос находит лишь поверхностное освещение. Так, в программах Правительства КР за последние годы: «Доверие и единство» от 13 апреля 2016 года, «Жаны доорго кырк кадам» от 13 апреля 2016 года, «Единство, доверие и созидание» от 20 апреля 2018 года, в Национальной стратегии устойчивого развития КР на период 2013-2017 годы было указано о необходимости принятия активных мер по содействию занятости населения, однако не отмечены конкретные способы и средства осуществления данных мер. 

Наиболее важной правовой гарантией достижения всеобщей занятости, к которому должно стремиться социальное государство, является создание условий для реализации права на труд. Об этом говорится и в Рекомендации МОТ №169 «О политике в области занятости (дополнительные положения)», в которой указано: «… содействие полной, продуктивной и свободно избранной занятости… должно рассматриваться как средство практической реализации права на труд» [197]. Сегодня же в Законе КР «О содействии занятости населения» [197] среди гарантий государственной поддержки в области занятости не закреплено одно из основных гарантий занятости - право на труд. Более того, использование в наименовании закона слова «содействие» закладывает пассивную роль государства в сфере занятости. Соответственно, в законе не прописаны функции уполномоченного органа в сфере труда и занятости.
Полагаем, целесообразно на конституционном уровне закрепить обязанность государства по созданию условий реализации гражданами права на труд, что предусмотрено международным законодательством. Обязанностью государства должно стать принятие мер по предоставлению возможностей в сфере труда, путем не только разработки и принятия социально-экономических программ, но и реализации действенной политики занятости. Целесообразно тесно связать политику занятости с образовательной политикой для проведения согласованной работы по регулированию рынка труда, спроса и предложения в данной сфере, с миграционной политикой в целях сокращения «утечки мозгов», а также сокращения количества выезда неквалифицированных кадров, которые могут рассчитывать лишь на низкооплачиваемую работу за рубежом
 Идея об обязанности государства активно осуществлять политику занятости не нова, она высказывалась еще в XVIII веке Ш. Л. Монтескье, который писал об обязанности государства «обеспечить всем своим гражданам средства к жизни». Подобные идеи высказывали и другие французские просветители, такие как Э.Г. Морелли, Ф.М. Вольтер, Д. Дидро. Считаем, эта мысль не потеряла своей актуальности и в современном мире, государству следует оказывать всемерное содействие реализации права на труд. 

Конституционная норма, закрепляющая право на труд в соответствии с принципом корреляции прав и обязанностей, предполагает не только наличие права каждого на трудовую деятельность, но и одновременно обязанность трудиться, что целесообразно в условиях затянувшегося переходного периода в Кыргызстане. Такая идея была высказана в XVIII веке французским мыслителем П. Ларошфуко-Лакура: «Если каждый может обратиться к обществу с просьбой «Дай мне средства для существования!», то и общество должно иметь право обратиться к нему с просьбой «Дай мне твой труд!» [678]. Разумеется, это не должно предполагать принуждение к труду, тем более что в Конституции КР открыто провозглашен принцип запрета принудительного труда. Необходимо вести речь об обеспечении правовых, экономических, политических, организационных, социальных гарантий реализации права на труд. 

Уместно упомянуть, что отдельные авторы, исследовавшие правовые основы трудового законодательства в рамках ЕАЭС, ошибочно утверждают отсутствие в конституционной материи КР подобной нормы, в отличие от конституций четырех других государств-членов ЕАЭС [718]. В ч. 3 ст. 28 Конституции КР отечественный законодатель ясно и четко закрепил запрет на принудительный труд в КР, что имело место и в предыдущей редакции, которую анализировали указанные исследователи. Здесь же законодатель зафиксировал отдельные условия, при которых возможно привлечение к принудительному труду: в случае войны; в случае ликвидации последствий стихийных бедствий; в случае других чрезвычайных обстоятельств; в порядке исполнения решения суда; в случае привлечения к военной службе; в случае привлечения к альтернативной (вневойсковой) службе [1].

В конституциях некоторых стран идея об обязанности трудиться находит реальное воплощение. Так, Итальянская Республика, а также Республика Мальта провозглашают себя демократической республикой, основывающейся на труде, а в конституциях Японии, Испании, Сан Марино одновременно с правом на труд закреплена обязанность всех трудиться, что, уверены, вполне правильно. В соответствии с принципом корреляции прав и обязанностей необходимо осознание «каждым человеком и гражданином своей ответственности перед государством и другими людьми при осуществлении своих прав» [672, с. 43]. В Конституции КНР, помимо права на труд и обязанности трудиться, труд закреплен как вопрос чести каждого трудоспособного [260], что свидетельствует об усилении правовой нормы нормами морали.

Конституционное закрепление права на труд в КР станет правовой основой разработки и дальнейшей реализации политики занятости населения, что в свою очередь будет способствовать реализации права на труд в республике. Подобная конституционная норма возлагает на государство конкретные обязательства по разработке и дальнейшей реализации политики занятости населения, а также предполагает необходимость занятия трудом трудоспособных граждан. Занятие трудом должно стать не принуждением, а необходимостью для создания достойной жизни, а также открывать новые возможности и перспективы дальнейшего развития молодежи, возможности продолжения активной трудовой деятельности пожилых. Целесообразно исходить из идеи, что «тот, кто может трудиться, должен сам заботиться о своем благополучии, не перекладывая решение этой проблемы на государство, а значит на все общество» [352, с. 116]. При этом обязанности граждан трудиться должна соответствовать обязанность государства создавать рабочие места, повышать покупательскую способность зарплаты, отслеживать баланс спроса и предложения на рынке труда, повышать эффективность воспроизводства ресурсов труда, а также обеспечивать социальные выплаты при наступлении социальных рисков.

МТСЗиМ КР проводит определенную политику занятости. В 2019 г. уровень безработицы составлял 6,9 %, число безработных – 174,0 тыс. человек. При этом в 2019 г. «за отчетный период при содействии службы занятости трудоустроены 6564 безработных граждан» [336], иными словами, всего лишь 4% безработных оказано содействие в трудоустройстве. В 2024 г. трудоустроено 16703 человек. Кроме того, большое число граждан обращаются в службы занятости. По информации МТСЗиМ КР на 1 января 2024 г. число обратившихся в службы занятости - 158021, из них 112140 человек были проконсультированы по вопросам трудового законодательства, профобучения и переподготовки. 

В соответствии с государственной гарантией получения бесплатных услуг по профессиональной ориентации, профессиональной подготовке, переподготовке и повышению квалификации по направлению уполномоченного государственного органа, «на 1 января 2024 г. на профобучение направлено 8989 безработных. Обучение безработных граждан проводилось в основном на профессии, востребованные на рынке труда» [802], т.е. востребованные в сфере услуг, что позволяет гражданам заботиться о хлебе насущном. 
Кроме того, «на 1 января 2024 года в порядке временного трудоустройства на оплачиваемые общественные работы было направлено 14172 безработных граждан [802]. 
Большинство безработных в стране – молодежь с 15 до 28 лет, не имеющая профессионального образования и опыта работы. Среди безработных также женщины, лица с ограниченными возможностями здоровья, пенсионеры. Официально 2,2% всего трудоспособного населения страны не заняты трудом, при этом не приняты во внимание ЛОВЗ, другие лица, которые официально не зарегистрированы в качестве безработных. По информации МТСОиМ КР «За III квартал 2019 года  из обратившихся по вопросу трудоустройства 631 ЛОВЗ (из них 332 женщины) трудоустроено 27% (169 ЛОВЗ, из них109 женщин), на профессиональное обучение направлено 15% (или 94 безработных ЛОВЗ), 17% (или 108 ЛОВЗ) направлены на оплачиваемые общественные работы» [803]. Эксперты отмечают, «низкий уровень образования людей с ограниченными возможностями, негативное отношение к ним и их низкая самооценка являются факторами, которые вносят вклад в высокий уровень безработицы среди людей с ограниченными возможностями в Центральной Азии» [452, с. 229]. Не является исключением и КР. 

В 2019 году КР присоединилась к Конвенции «О правах инвалидов» накладывает обязательства на государство по исключению дискриминации в отношении таких лиц и принятию мер для обеспечения полной и равной реализации ЛОВЗ всех прав человека. Конвенция обязывает государства–участники «для поощрения равенства и устранения дискриминации предпринимать все надлежащие шаги к обеспечению разумного приспособления» [208]. Обязательства, основанные на разумном приспособлении, по мнению Лоусона, «требуют, чтобы ответственные стороны признали, что люди с определенными характеристиками (такими как физические, сенсорные, интеллектуальные или психологические нарушения либо религиозная вера) могут оказаться в невыгодном положении путем применения к ним обычных требований или систем» [691, с. 217]. Разумные приспособления могут быть связаны не только с конкретными вещами, предметами, но и такими механизмами, как «гибкие таблицы времени, организация альтернативного транспорта или принятие методов обучения, доступных для всех» [691, с. 219]. В данном аспекте, полагаем, необходимо развивать надомный труд, который теперь регламентируется главой 14 ТК КР «Особенности регулирования труда работников, работающих у работодателей - физических лиц и надомников» [10]. К нему могут быть привлечены лица с ограниченными возможностями здоровья, а также женщины, имеющие детей, женщины, не занятые работой в силу религиозных убеждений, сезонные работники и др. Объясняется это тем, что в настоящее время еще не везде созданы условия для свободного передвижения по городу ЛОВЗ, не все работодатели готовы создать те или иные условия для приема на работу ЛОВЗ, хотя отечественным трудовым законодательством предусмотрено квотирование мест работодателями. 
Ранее нами предлагалось также по опыту РБ установить в трудовом законодательстве возможность дистанционной работы [Прил. 2, 1, с. 222], что обусловлено развитием цифровых технологий и возможностью гражданам улучшить свое социально-экономическое положение, выполняя работу не одного, а нескольких работодателей, а также ЛОВЗ с достаточным образованием трудоустроиться и зарабатывать себе на жизнь. Преимущество этого обосновывалось тем, что «нанимателю не надо будет организовывать рабочие места, работник сможет выполнять работу там, где ему удобно, при этом на него будут распространяться все социально-трудовые гарантии, которые предусмотрены ТК, то есть он будет получать оплачиваемые отпуска и больничные» [724].

Особую актуальность возможность дистанционной работы приобрела в период пандемии Covid-19, которая в свое время вынудила остановить работу практически во всех сферах. В то же время она выявила скрытые возможности удаленной работы: отсутствие необходимости обеспечения рабочим местом, экономия времени работников на дорогу к рабочему месту, относительно свободный график работы сотрудников, что повышает работоспособность и др., что отмечают отечественные ученые [467, с. 134]. В Новый ТК КР были введены соответствующие новеллы: дистанционная работа, электронный трудовой договор, электронная трудовая книжка [10], которые крайне актуальны и необходимы в условиях цифровой трансформации. 
Введение в трудовое законодательство КР норм, регламентирующих трудовые отношения в дистанционной форме, несмотря на своевременность ответа на вызовы цифровизации и развитие новых информационных технологий, оказывается недостаточным в связи с появлением и стремительным развитием практически во всем мире платформенной занятости. Платформенная занятость позволяет увеличить доход, обеспечить дополнительную занятость, работать по гибкому графику, однако имеет и негативные стороны, связанные с ростом теневой экономики, не включенностью в бюджет государства ввиду невозможности отслеживания их деятельности. Соответственно, это пополняет ряды самозанятых, занятых в неформальном секторе и увеличивает вероятность отсутствия социальных отчислений для страхования от социальных рисков. Риски, связанные с платформенной занятостью, обуславливающие социальную незащищенность отмечают и другие исследователи [574, 541, 477]. Между тем платформенная занятость находит все более широкое распространение. В США, Китае платформенной занятостью охвачено от 5 до 15% занятых. «По данным ФНС, к концу 2022 г. в России больше 6 млн самозанятых. 89% самозанятых работают через различные онлайн-сервисы и платформы (по данным Strategy Partners), а для 86% занятых через платформы эти сервисы являются основным источником дохода (исследование ЦСР)» [767]. В связи с быстрым ростом платформенной занятости в РФ инициируются поправки в трудовое законодательство [767]. 
В РК уже урегулирована платформенная занятость. В ТК РК ст. 146-1 содержит определение этого понятия. А законом РК от 20 апреля 2023 года внесены поправки в Социальный кодекс РК, предусматривающие операторов интернет-платформ в качестве плательщиков соц. отчислений и обязательных пенсионных взносов в пользу лиц, занятых на интернет-платформах, что осуществляется через специальное мобильное приложение. Законом РК от 1 июля 2024 года операторы интернет-платформ признаются налоговыми агентами и производят удержание и перечисление индивидуального подоходного налога и социальных платежей, указанных в п.1 ст. 102-1 Социального кодекса РК [281]. Они были внесены после реализации пилотного проекта по платформенной занятости на основании соглашения, заключенного между Комитетом государственных доходов МФ РК и ТОО «Яндекс Такси Корп». Трудоустроенные таким образом признаются в качестве ИП, применяющих специальный налоговый режим, и теперь могут рассчитывать на социальные выплаты в случае потери дохода в связи с беременностью и родами, усыновлением ребенка, по уходу за ребенком, по случаю потери работы, утраты трудоспособности, потери кормильца [281]. 

 КР целесообразно перенять этот опыт, т.к. платформенная занятость в настоящее время никак не урегулирована, хотя она очень распространена в сфере услуг. Следует ввести поправки в трудовое, социальное и налоговое законодательство и ввести платформенную занятость в правовое поле, что позволит, с одной стороны увеличить бюджет государства, с другой стороны, обеспечить социальную защищенность граждан. Необходимые изменения в законодательство отражены нами в проекте Закона Кыргызской Республики «О внесении дополнений в некоторые законодательные акты Кыргызской Республики для регулирования трудовых отношений, связанных с платформенной занятостью» (Приложение 3).
В соответствии со ст. 14 Закона КР «О содействии занятости населения» создан портал «Занятость» Государственной службы занятости населения КР, который содержит ограниченную информацию, не отвечает требованиям презентации в качестве единого портала платформенной занятости.  Не все работодатели выставляют свои вакансии на данный портал, также он недостаточно востребован гражданами. В РФ создана платформа «Работа России» - общероссийская база вакансий и резюме и оказывает помощь как работодателям, так и работникам. Кроме того, она содержит информацию о рынке труда, о повышении квалификации, аналитику в сфере занятости.

В условиях цифровой экономики профессиональные знания быстро устаревают, возникает необходимость постоянного совершенствования знаний, повышения квалификаций. Политика занятости должна основываться на постоянном «мониторинге, прогнозировании и анализе рынка труда, а также опережающем обеспечении потребностей экономики в квалифицированных кадрах исходя из имеющихся трудовых ресурсов» [518, с. 20-21]. В связи с этим необходимо повышение эффективности деятельности государственного органа в сфере труда и занятости для оказания действенной помощи людям в прогнозировании изменений на рынке труда. Их деятельность должна быть направлена не только на анализ рынка труда, спроса и предложения, но и прогнозирование перспектив развития для опережения спроса на те или иные квалификации, определения перспектив получения того или иного образования. 

В данной части работы автор пришел к следующим выводам:

1) конституционно-правовая регламентация сферы труда в КР в суверенный период характеризуется самоустранением государства и предоставлением гражданам права на свободу труда, что имеет наряду с некоторыми положительными явлениями также и отрицательные последствия. В целях приведения законодательства в соответствие с нормами международного законодательства, а также усиления роли и ответственности государства обоснована необходимость внесения поправки в Конституцию КР в части закрепления обязанности государства проводить действенную политику занятости;
2) для реализации предлагаемой конституционной нормы целесообразно ввести изменения в Закон КР «О содействии занятости населения», что будет способствовать проведению действенной политики занятости; государственная политика занятости населения должна быть скоординирована с государственной образовательной политикой, чтобы регулировать спрос и предложение на рынке труда, осуществления подготовки кадров с учетом перспективных отраслей экономики и в соответствии с потребностями рынка труда; 

3) в целях поддержки социальных прав граждан в сфере труда необходимо урегулировать платформенную занятость, обеспечив социальную защищенность граждан;

4) необходимо повышать информативность в сфере занятости путем совершенствования портала «Занятость» Государственной службы занятости населения КР, что будет полезно как для работодателей, так и работников, ищущих работу.
4.3. Семейная политика – неотъемлемая составляющая социальной политики

Семейная политика, являясь составной частью социальной политики государства, тесно связана с демографической, образовательной, здравоохранительной, экономической политикой и политикой в сфере труда и занятости, поскольку выполнение семьей своих основных функций -репродуктивной, воспитательной, культурно-досуговой, экономической - осуществляется в указанных сферах жизнедеятельности государства и общества. 

Как верно отмечает известный российский ученый  Т.Н. Хабриева, «Большинство конституций любой идеологической направленности фиксируют еще две непреходящие ценности — семью и социальную справедливость» [590, с. 8]. Как правило, это закрепление в конституционной ткани положений об охране и защите семьи, материнства, детства и отцовства, что имеет место в большинстве конституций современных государств [Прил. 2, 22].
В КР, перенесшей неоднократные социальные катаклизмы в период суверенного развития: в 2005-м, 2010-м, 2020-м году, вопросы социальной политики государства, семейной политики, в частности, являются весьма важными и актуальными. В связи с этим на самом высоком уровне – в Конституции КР – заложены ориентиры семейной политики государства, более того последняя конституционная реформа усилила социальную составляющую внутренней политики государства, в том числе и семейную, расширив социальные гарантии прав и свобод человека, о чем было сказано в предыдущих частях работы. Законодатель ясно и четко определил важность института семьи положением о том, что семья – основа общества. Безусловно, это утверждение является аксиомой, но отражение его в тексте Основного закона демонстрирует государственные приоритеты в социальной политике государства. Практически во всех странах СНГ имеются аналогичные положения, закрепляющие особую защиту семьи государством. 
Так, согласно ч. 1 ст. 76 Конституции Республики Узбекистан «Семья является основной ячейкой общества и находится под охраной общества и государства» [246]. Согласно ч. 1 ст. 33 Конституции Таджикистана «Семья как основа общества находится под защитой государства» [244]. В Конституции Республики Армения семья обозначена как естественная и базовая ячейка общества [248]. В соответствии с ч. 1 ст. 17 Конституции Республики Азербайджан семья как основная ячейка общества находится под особой опекой государства. Согласно ч. 1 ст. 48 Конституции Молдовы 1 «Семья является естественной и основной ячейкой общества и имеет право на защиту со стороны общества и государства» [247].  В ст. 32 Конституции Беларуси, в ст. 27 Конституции Казахстана, в ст. 38 Конституции России, в ст. 40 Конституции Туркменистана, в ст. 51 Конституции Украины семья провозглашается под защитой государства.
 Следующее положение данной статьи – «Семья, отцовство, материнство и детство находятся под охраной общества и государства» [1] – раскрывает политику государства в сфере семейно-правовых отношений, закрепляя основные составляющие поликомпонентного института семьи. Фактически данное положение закрепляет объекты семейной политики государства.


Отметим, что во многих странах СНГ материнство, отцовство и детство также находятся под защитой государства. В частности, подобные положения обнаруживаются в конституциях Беларуси, Казахстана, Туркменистана, Узбекистана и Украины. Конституции Армении, России при закреплении права на семью, зафиксировали государственную защиту только материнства и детства, Таджикистана – особую защиту и покровительство матери и ребенка.


Важность института материнства как конституционной ценности подчеркивается в процессе конституционного судопроизводства. Решение Конституционного суда КР от 22 ноября 2023 года по делу о проверке конституционности статей 218 и 303 ТК КР, постановления Правительства КР «О Перечне производств, работ, профессий и должностей с вредными и (или) опасными условиями труда, на которых запрещается применение труда женщин» от 24 марта 2000 года №158 свидетельствует о том, что реализация принципа юридического равенства не может осуществляться без учета общепризнанной социальной роли женщины в продолжении рода, что обязывает государство устанавливать дополнительные гарантии для женщин, в том числе в сфере трудовых отношений, направленные на охрану материнства [171], что  имело место в трудовом законодательстве КР. Это правовые нормы, устанавливающие дополнительные гарантии и ограничения для женщин, связанные, как правило, с их физиологическими особенностями, в частности, выполнением детородных функций и материнством (беременность и роды, уход за новорожденными и малолетними детьми и т.п.). Подобные нормы не являются дискриминацией, а напротив являются гарантиями охраны женщин  от воздействия вредных производственных факторов, поддержки ее в ответственный период беременности и материнства, а в дальнейшем - обеспечения ей возможности сочетать профессиональные и семейные функции, что имеет важное социальное значение [106]. 


Однако конституционный принцип равенства мужчины и женщины обусловил новеллы в ТК КР, которыми в ч. 4 ст. 139 введен запрет на применение труда не всех женщин, а беременных и осуществляющих грудное вскармливание на тяжелых, с вредными и (или) опасными условиями труда работах, на подземных работах, а также на работах, связанных с подъемом и перемещением вручную тяжестей [10]. Это означает возможность для других женщин наравне с мужчинами осуществлять трудовую деятельность в указанной сфере. 

По мнению российского ученого проф. С.Б. Нарутто, «Формулировка ст. 38 Конституции РФ «мате​ринство и детство, семья находятся под защи​той государства» может быть интерпретирова​на как право матерей, детей, членов семьи на государственную защиту [552, с. 22] (то же самое можно говорить и о положениях конституций Армении и Таджикистана). Вместе с тем, нужно отметить, что в ч. 2 ст. 7 Конституции РФ, определяющей основные направления социальной политики государства, использован термин «отцовство», который почему-то упущен в вышеуказанной статье Конституции РФ, закрепляющей право на семью и объекты семейной политики, находящиеся под защитой государства, хотя в ч. 1 ст. 1 Семейного кодекса РФ «отцовство» также зафиксировано под защитой государства [269]. В ходе конституционной реформы 2020 года в главу 3 Конституции РФ «Федеративное устройство», в перечень совместного ведения РФ и субъектов РФ введен  подпункт,  которым наряду с другими объектами семейной политики государства под защитой государства отражено также «отцовство» ((пп. ж.1) ст. 72). Полагаем, российскому законодателю логично было бы отразить «отцовство» также в ч. 1 ст. 38 наряду с «материнством», «детством», чтобы не обнаруживать погрешности конституционной грамотности. 


В Конституции Молдовы нет положения о государственной защите материнства, отцовства и детства, однако имеет место самостоятельная статья, посвященная защите матерей, детей и молодежи. Учитывая принцип гендерного равенства, институт отцовства целесообразно было бы включить в конституционную ткань указанных государств., поскольку в их основных законах провозглашены принцип равенства мужчин и женщин, а также принцип равенства всех перед законом.  Тем более, что принцип гендерного равенства, развиваемый и поддерживаемый мировым сообществом предполагает защиту и покровительство не только женщин, но и мужчин.

Следующее положение, отраженное в ч. 2 ст. 20 Конституции КР, «Уважение и забота об отце, матери – священный долг детей» [1], с одной стороны закрепляет морально-нравственные начала семейной политики, что крайне важно, поскольку в обществе добиться успехов лишь силой принуждения невозможно - необходимо закладывать духовные начала, с тем, чтобы определенное поведение стало нормой, исходящей из внутреннего состояния, внутреннего убеждения личности. С другой стороны, фиксирует долг детей заботиться о родителях, что является не просто закреплением долженствования, которое может быть реализовано силой государственного принуждения, а возводится в ранг святости и должно закладываться в сознании детей в процессе образования, воспитания.

В то же время закрепление в ч. 2 ст. 26 Конституции КР права и одновременно обязанности как отца, так и матери заботиться о детях, и воспитывать их свидетельствует о придании важности семейным отношениям, а также закреплении в Основном законе морально-этического принципа корреляции прав и обязанностей родителей и детей.

Если говорить о закреплении подобных традиционных семейных ценностей на уровне конституции, в основных законах почти всех государств-членов СНГ: России, Армении, Беларуси, Казахстана, Таджикистана, Туркменистана, Молдовы, Узбекистана, Украины - закреплены положения о праве и обязанностях родителей в отношении детей и обязанностях трудоспособных детей заботиться о своих родителях. На наш взгляд, данные конституционные установления закрепляют связь поколений, устанавливая принцип взаимной ответственности, что важно для сохранения священных семейных уз. Узбекский исследователь Дадабоева Ж. считает «факт того, что в младенчестве родитель заботится о своем ребенке, а в старости дети становятся ответственными за своих родителей, указывает на то, что в природе и обществе все законы имеют обратный эффект – «бумеранг» [504, с. 38-42]. Стоит отметить, что в Конституции Азербайджана имеет место положение об обязанностях родителей, однако обязанности детей не нашли отражения в тексте конституции этой страны.

Положение ч. 3 ст. 20 Конституции КР является новеллой конституционного законодательства КР, наиболее полно соответствующей нормам и положениям международного права относительно прав детей на особую заботу и помощь, о чем мы подробно писали в одном из предыдущих разделов.  
В ст. 27 Конституции КР закреплены принцип обеспечения наилучших интересов ребенка, право ребенка на достойную жизнь, ответственность родителей, а также государственные гарантии для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. Подобные нормы были введены также в конституции Беларуси и России в ходе конституционных реформ в 2020, в 2022 годах.

Отметим, что в процессе конституционного судопроизводства указанные нормы и положения Конституции КР (они имели место и в редакции Конституции КР до проведения конституционной реформы 2020 года) являются основой для принятия решений органом конституционного контроля, исходя не только из принципа высшей юридической силы Основного закона, но также и важности тех ценностей, которые закреплены в нем. Так, решением Конституционной палаты Верховного суда КР (ныне Конституционного суда КР) от 27 января 2021 года [107] п.39  Перечня заболеваний, утвержденного постановлением Правительства КР от 27 октября 2015 года № 733, согласно которому  «лицо, указанное в п. 39 Перечня заболеваний, утвержденного постановлением Правительства КР от 27 октября 2015 года № 733 (ВИЧ инфекция, СПИД) не может быть усыновителем, опекуном (попечителем) и приемным родителем», признан противоречащим Конституции. Данное решение органа конституционного контроля основано на принципе приоритета прав и свобод ребенка, провозглашенного Конституцией КР, а также положениях, Декларации прав ребенка и Декларации о социальных и правовых принципах, касающихся защиты и благополучия детей, требованиях ст. 44 Кодекса КР о детях, согласно которым усыновление (удочерение) является наиболее предпочтительной формой устройства детей, оставшихся без попечения родителей и выступает мерой защиты прав и законных интересов ребенка, который лишен родительской заботы в своем семейном окружении, допускающееся только как подходящий способ защиты прав детей, в интересах детей, лишенных родительской заботы в своем семейном окружении, а также в наилучших интересах детей. Конституционная палата КР исходила из того, что «каких-либо оснований для введения особых ограничений для лиц, живущих с ВИЧ-инфекцией с учетом первоначальных стадий заболевания, а также при соблюдении медицинских предписаний, не усматривается» [107]. В данном случае можно говорить о соблюдении не только принципа приоритета прав ребенка, но также и принципа гуманности, т.к.  лица, живущие с ВИЧ-инфекцией, лишенные многих социальных отношений могут почувствовать себя нужными и полноценными.
Другим решением от 18 июня 2020 года Конституционная палата дала оценку конституционности ч. 1 ст. 49 Кодекса КР о детях и признала ее не противоречащей Конституции КР, поскольку «определяя круг лиц, которые имеют право быть усыновителями ребенка, законодатель предусмотрел возрастной ценз, где возраст усыновителя не должен превышать 60 лет. Лица старше 60 лет могут быть усыновителями лишь в случае, если они являются родственниками, а также опекунами и попечителями ребенка (ч. 1 ст. 49 Кодекса о детях). Таким образом, соотношение прав ребенка, принципа обеспечения его наилучших интересов с принципами равенства и запрета дискриминации приобретает особую значимость, поскольку требует раскрытия сущности допустимых с точки зрения Конституции подходов при разрешении конфликтов, возникающих не только между частными и публичными интересами, но и внутри каждого из них. Дети – наиболее уязвимая и менее защищенная категория населения, обеспечение прав которых является первоочередной задачей государства. В этой связи принятие решений и определение государственной политики в сфере прав ребенка предполагают необходимость полноценной реализации принципа наилучших интересов ребенка, закрепленного в Конституции КР» [108] отмечено в решении органа конституционного контроля.
Аналогичные вышеуказанным конституционным нормам и положениям КР, закрепляющим особую защиту детей, государственное попечительство детей-сирот можно обнаружить в конституциях ряда других стран СНГ: РТуркм., РАз., РУз, РТ, РУ, РБ, РМ.  В Конституции Армении имеется отдельная статья о правах детей. В Конституции РФ ч. 4 ст. 67.1 закрепляет «Дети являются важнейшим приоритетом государственной политики России. Государство создает условия, способствующие всестороннему духовному, нравственному, интеллектуальному и физическому развитию детей, воспитанию в них патриотизма, гражданственности и уважения к старшим. Государство, обеспечивая приоритет семейного воспитания, берет на себя обязанности родителей в отношении детей, оставшихся без попечения» [241]. Данная новелла в конституционном законодательстве России введена в 2020 году и свидетельствует о четких приоритетах государственной политики в отношении детей. Конституция же РК не содержит подробную конституционно-правовую регламентацию института семьи.  

В главе «Личные права и свободы» имеет место статья, отражающая основные принципы семейной политики государства: принципы добровольности брака, взаимности брака между мужчиной и женщиной, равенства супругов, а также принцип взаимной ответственности родителей и детей. При этом закрепляется признание брака исключительно зарегистрированного государством, что обуславливает возможность обеспечения государством защиты прав и свобод членов семьи. Надо отметить, в условиях расширения влияния религии на общественные институты данное положение – важная гарантия защиты прав и свобод человека, особенно женщин, наиболее часто подверженных семейному насилию, к сожалению, имеющему место в современной кыргызстанской действительности. Так, по данным доклада Омбудсмена КР «О состоянии прав и свобод человека и гражданина в 2023 году» в 2023 году количество случаев домашнего насилия увеличилось на 32,6% по сравнению с 2022 годом, кроме того, согласно данным Генеральной прокуратуры КР за 2023 год зарегистрировано 187 фактов суицида, совершенных женщинами и 185 совершенных детьми, что связывают  с насилием в семье. Семейное насилие зачастую носит латентный характер. Увеличение количества случаев регистрации семейного насилия в КР связывают с постепенным изменением стереотипов среди населения, а также распространенностью социальных сетей. Важно в данном аспекте не только совершенствование законодательства, направленного на предупреждение семейного насилия, но и проведение профилактических бесед с женщинами, детьми об их правах, свободах и обязанностях, а также информирование широкой общественности, специалистов (медиков, психологов, соцработников, сотрудников правоохранительных органов) о правах жертв насилия. Данная проблема должна решаться совместными действиями уполномоченных органов в сфере социальной защиты, образования, правоохранительных органов, органов местного самоуправления (МСУ), институтов гражданского общества. Так, уполномоченному органу в сфере социальной защиты и органам МСУ необходимо организовывать подворовой обход и мониторинг семей, где живут дети мигрантов, а также семей с детьми, которые проживают с лицами, потенциально опасными для общества: подверженные алкоголизму и наркомании, имеющие судимость и др. с целью проведения профилактических бесед, оказания адресной социальной помощи, а также выявления рисков и угроз для детей и предупреждения семейного насилия над ними. Уполномоченному органу в сфере образования необходимо вести четкий учет детей дошкольного и школьного возраста и мониторинг получения ими образования, а также вести профилактическую работу по предупреждению школьного рэкета. Деятельность правоохранительных органов должна быть усовершенствована с учетом специфики правонарушений, связанных с семейным насилием и др.
Для координации их деятельности по защите от семейного насилия целесообразно было создать самостоятельный государственный орган при Президенте КР, деятельность которого должна быть направлена на предупреждение семейного насилия и организацию защиты от семейного насилия. Такой орган - Национальный совет по вопросам семьи, гендерного развития, социальной защиты и защиты прав детей создан при Кабинете Министров Кыргызской Республики 20 ноября 2024 г. Он призван стать важным органом в сфере не только семейной, но в целом и социальной политики, т.к. является координационным, консультативным, совещательным органом, осуществляющим координацию деятельности и усиление взаимодействия государственных органов исполнительной власти, органов местного самоуправления, международных организаций, организаций гражданского общества [95] в сфере социальной политики.
В конституциях большинства стран СНГ: Армении, Беларуси, Молдовы, Туркменистана, Таджикистана, Украины - также обнаруживаются положения, закрепляющие или предусматривающие брак в качестве союза мужчины и женщины. Для сохранения традиционных семейных ценностей, в условиях развития и распространения в западном мире, а теперь и в других частях света нетрадиционных направлений в создании семейных пар (с развитием ЛГБТ-сообществ узаконены однополые браки), полагаем, подобные положения имеют большое значение. Поскольку на самом высоком уровне закрепляются морально-этические нормы, имеющие высшую юридическую силу, что способствует защите духовных, моральных ценностей и в целом духовности народа. К тому же это будет способствовать предупреждению демографических вопросов, связанных с рождаемостью и старением населения, актуальных практически для всех стран, хотя и не везде пока остро стоят такие вопросы. Отметим, что в конституциях Азербайджана, Казахстана, Узбекистана отсутствует такое положение. В Конституцию РФ подобное положение введено в 2020 году путем включения пп. «ж 1)» ч. 1 ст. 72 Конституции, хотя не отражено в статье, закрепляющей основы семейной политики государства. 

В конституциях практически всех стран СНГ закреплены положения о принципах равенства, свободы и добровольности вступления в брак (Армения, Беларусь, Кыргызстан, Молдова, Узбекистан, Таджикистан, Туркменистан), что является важной конституционно-правовой гарантией предупреждения семейного насилия, которое, к сожалению, все же имеет место в некоторых странах. В основных законах Азербайджана, Казахстана, Узбекистана отсутствуют такие нормы, национальный законодатель отнес эти вопросы к отраслевому законодательству.


Как видно, основные принципы и ориентиры семейной политики государства отражены в Основном законе КР, а в отраслевом  законодательстве должны быть развиты и детализированы данные конституционные нормы и положения. Основополагающий нормативный акт, регулирующий брачно-семейные отношения в Кыргызстане – Семейный кодекс КР, в котором конкретизированы и развиты конституционные нормы. Вместе с тем, на наш взгляд, в указанном акте имеют место пробелы, которые оказывают существенное влияние на государственно-правовое регулирование сферы семьи. В национальном законодательстве отсутствует дефиниция понятия «семейная политика», которая является составной частью социальной политики государства и может быть охарактеризована как единая система принципов, задач и приоритетных мер, форм и методов деятельности государства, институтов гражданского общества, направленных на улучшение условий и повышение качества жизни семьи. Это детерминирует отсутствие комплексного системного подхода к решению проблем в данной сфере, поскольку семейная политика, во-первых, – одна из составляющих полиструктурной социальной политики, во-вторых, – многокомпонентная категория, и может быть эффективной только в том случае, если учитываются оба этих аспекта в процессе ее разработки и реализации. Согласны с мнением отечественного ученого С.М. Муратбековой, что «четкое определение данного термина представляется немаловажным, поскольку успешность и эффективность дальнейшей разработки и реализации государственной семейной политики в КР в значительной степени зависит от того, насколько однозначно будет толковаться это концептуальное понятие представителями публичной власти государства» [750].


В Семейном кодексе КР основные принципы семейной политики, которые представляют собой основополагающие идеи, положения, определяющие содержание и направления правового регулирования в сфере охраны и защиты семьи, необоснованно и весьма размыто размещены в ст. 1, именуемой «Основные задачи семейного законодательства», что вносит некоторую неясность в данный вопрос. В Кодексе РК «О браке и семье», например, принципы ясно и четко обозначены в ст. 2 «Основы брачно-семейного законодательства Республики Казахстан» [239], что вполне закономерно и разумно. Кыргызстанский законодатель подменил понятие «основы», или «основные начала семейного законодательства» понятием «задачи», что в определенной мере дезорганизует семейную политику. В РБ, например, в Кодексе о браке и семье четко закреплены задачи законодательства о браке и семье [240], решение которых предполагает необходимость проведения соответствующей семейной политики государством.  


На наш взгляд, рассматриваемая ст. 1 СК КР должна быть названа «Основные положения», поскольку содержит утверждения, определяющие политику государства в сфере охраны и защиты семьи, исходящие из конституционных положений, определяющих приоритеты государства в данной сфере; определяет важные начала семейного законодательства, и закладывает его основы. 


В ч. 3 указанной статьи следует акцентировать принципы регулирования семейных отношений путем выделения каждого из них в отдельный абзац; необходимо также отразить понятие «семейная политика», это будет способствовать формированию комплексной системной деятельности в сфере охраны и защиты семьи, поскольку по справедливому замечанию С.М. Муратбековой, «отношения семьи и государства функционируют в основном стихийно, что существенно ограничивает права семьи, нередко приводит к монополизму государства и его институтов. Более того, какой-либо четкой позиции государства в этом вопросе нет» [550]. 


В качестве принципов-направлений семейной политики могут быть закреплены следующие: снижение уровня бедности и усиление адресной социальной защиты уязвимых слоев населения; обеспечение работникам с детьми благоприятных условий для сочетания трудовой деятельности с выполнением семейных обязанностей; повышение качества охраны здоровья семьи; усиление помощи семье в получении детьми образования и воспитания; повышение уровня безопасности семьи путем снижения семейного насилия. 

По большому счету, СК КР регулирует брачно-семейные отношения, вопросы же охраны и защиты семьи, членов семьи отражены и в других нормативных актах – в Кодексе КР «О детях», ГК КР, ТК КР, УК КР, Кодексе КР «О правонарушениях» и др. Однако СК КР должен содержать базовые принципы и задачи семейной политики государства, на основе конституционных положений определять ориентиры семейной политики, что детерминирует общий курс деятельности государства, основные его направления в данной сфере. 


Кроме того, считаем, ст. 1 СК КР должна быть перенесена в ст. 2, а ст. 2 СК КР, содержащая основные понятия, используемые в кодексе, должна быть обозначена как ст. 1, поскольку переход к рассмотрению семейного законодательства должен предварять соответствующий глоссарий, позволяющий представить дефиницию использованных в дальнейшем терминов и понятий. Российский законодатель обозначил аналогичную статью в Семейном кодексе РФ как «Основные начала семейного законодательства» [269] и отразил в ней основные положения, определяющие приоритеты государства в данной сфере. 


Как было указано ранее, семейная политика связана с образовательной политикой, что обусловлено провозглашением на конституционном уровне обязательности в Кыргызстане основного общего образования (ч. 2 ст. 46 Конституции). В ч. 3 ст. 27 Конституции закреплена ответственность каждого из родителей, опекунов и попечителей за обеспечение необходимых для развития ребенка условий жизни. Данные положения должны быть конкретизированы и обеспечены механизмом реализации, что было рассмотрено нами в предыдущих частях работы. 

Полноценное осуществление семьей репродуктивной, жизнеохранительной функции зависит от состояния здоровья населения. В предыдущих частях работы указывалось, что современная здравоохранительная политика КР сосредоточена не на профилактике, а на лечении. Профилактическая работа по охране здоровья будущих матерей, детей будет играть немаловажную роль в осуществлении семейной политики, поскольку здоровые члены семьи – здоровые и полноценные члены общества. Тем более это соответствует п. 3 ЦУР, утвержденным ООН и принятым на исполнение КР.  

В КР «В период 2000 – 2018 гг. уровень материнской смертности снизился на 37%: с 45,5 на 100 000 в 2000 г. до 24,5–28,6 в 2018 г.» [302, с. 20], тем не менее, по оценке ВОЗ, в сравнении с уровнями в Европейском регионе материнская смертность остается высокой. При этом данные цифры, вероятно, немного занижены, поскольку «по оценкам ВОЗ/ЮНИСЕФ, в 2015 г. на 100000 живорождений приходилось 76 случаев смерти среди матерей, а по оценкам Института измерения показателей и оценки здоровья (ИПОЗ), в 2017 г. этот показатель составлял 39,4 на 100000 живорождений [302, с. 21]. Стоит отметить, что в 2020 г. уровень материнской смертности резко возрос до 38,6 на 100 000 живорождений, что, вероятно, было связано с пандемией Covid-19, спровоцировавшей рост попутных заболеваний. К 2022 году отмечено снижение уровня материнской смертности до отметки 27,3, которую необходимо снижать и довести до нуля.  

В качестве положительного можно отметить тенденцию снижения детской смертности с 2000 года. «Смертность детей в возрасте до 5 лет снизилась с 65 на 1000 живорождений в 1990 г.» [301, с. 22] до 14,3 случаев в 2022 г., тем не менее она продолжает оставаться одной из серьезных проблем. При этом в основном заболевания младенцев – это определенные состояния, возникающие в перинатальном периоде, что свидетельствует о необходимости повышения внимания к здоровью будущих матерей. Среди болезней будущих матерей, по официальным статданным, наиболее часто отмечается анемия, наибольшее число осложнений родов также связано с анемией [302], что свидетельствует о недостаточно полноценном витаминизированном питании будущих матерей и необходимости обращения внимания на профилактику заболевания, которое может провоцировать или сопутствовать целому ряду других заболеваний и патологий, в том числе неблагополучному исходу беременности. Кроме того  к увеличению числа родившихся детей с аномалиями (в 2023 году почти в два раза по сравнению с 2020 годом); увеличению числа детей с инвалидностью 5660  в 2023 году против 3659 в 2020 году. Все это свидетельствует об исключительной важности здравоохранительной политики с акцентом на профилактику и ведение здорового образа жизни для всех членов семьи. 
Среди болезней детей, которые впервые признаны ЛОВЗ, на первом месте врожденные аномалии, деформации и хромосомные нарушения – 35% всех болезней. На втором месте болезни нервной системы – 25%. Это детерминируют актуализацию социальной политики государства в целях оказания поддержки данной категории уязвимых слоев населения, а также предотвращения или сокращения риска наступления заболевания; усиления внимания к репродуктивному здоровью женщин, к организации здорового образа жизни, организации правильного питания населения.

Несмотря на провозглашение ориентиров семейной политики государства на уровне Основного закона КР, ее содержание напрямую зависит от социально-экономического положения в стране. Однако их конституционное закрепление предполагает проведение активной семейной политики, тем более что социально-экономические, а также демографические данные современного Кыргызстана требуют неотложных мер для повышения качества жизни населения. Так, согласно аналитической классификации Всемирного банка (ВБ) в соответствии с базой данных ВБ «Показатели мирового развития» (World Development Indicators), КР относится к государствам с низким уровнем дохода на душу населения (от $ 1,035 и ниже) [302]. 


Хотя индекс валового национального дохода (ВНД) на душу населения выступает лишь приблизительной мерой качества жизни населения той или иной страны, тем не менее является одним из базовых в международной статистике и определяет индекс уровня жизни или благосостояния в том или ином государстве. В сравнительном аспекте среди стран СНГ, показатели Кыргызстана демонстрируют крайне низкие показатели: Кыргызстан – лишь на 169-м месте с доходом $ 1240, опережая из стран СНГ лишь Таджикистан, который занимает 172-е место с доходом $ 1030. Несмотря на то, что данные рейтинга – лишь относительный показатель благосостояния народа, тем не менее они красноречиво свидетельствуют о достаточно низком уровне благосостояния большей части населения Кыргызстана. Более того, согласно официальным статданным треть населения страны проживают за чертой бедности.


Повышение уровня жизни населения напрямую связано с образовательной политикой: чем выше уровень образования населения, тем выше темпы развития государства, тем выше качество жизни населения. Тесно связано оно также с здравоохранительной политикой: только здоровое население может рассчитывать на высокое качество жизни. Государство не в состоянии самостоятельно повысить качество жизни населения. Необходима консолидация действий самих граждан, институтов гражданского общества, бизнеса и органов государственной власти и местного самоуправления.


Семейная политика тесно связана с демографической политикой. Если обратиться к демографическим данным, можно увидеть, что численность постоянного населения за годы независимости выросла. Так, согласно данным Нацстаткома КР если в 1991 году она составляла 4502,4 тыс. человек, в 2022 году выросла до 7037,6 тыс., т.е. практически в 1,5 раза. Вместе с тем приходится констатировать относительное снижение рождаемости. Так, если в 1991 году на 1000 человек было 28,8 родившихся, то в 2022 году – 21,5. Наибольшее снижение рождаемости наблюдается в 2000 году: 19,8 на 1000 населения, после чего идет относительный рост.


Значительно снизился прирост населения. Если в 1991 году он составлял 21,9 человек на 1000 населения, то в 2022 году – 17. 


Наблюдается постепенное значительное снижение заключения браков. Так, если в 1991 году их число достигало 10,6 на 1000 населения, то в 2010 году число браков – 9,2, а в 2022 году их число равняется 6,9 на 1000 населения. Следует отметить, наиболее значительное снижение заключения браков заметно в 1995 – 2000 годы, когда статистика показывала цифры 5,9 – 5,0. Естественный прирост населения в 2000 году также демонстрирует самый низкий показатель - 12,8 человек на 1000 населения. Вероятно, приведенные цифры косвенно связаны с катастрофическим падением уровня жизни населения после развала Союзного государства, стагнацией экономики и проживанием страны в переходный период. Отметим, что большие города и близкие к ним области острее реагируют на социально-экономические индикаторы развития. Так, во время пандемии Covid-19 в 2020 году значительно снизилось количество браков в целом, а в городах Бишкек, Ош, Чуйской и Ошской областях: порядка на 15% по сравнению с предыдущим годом. Снижение количества браков наблюдается также в 2022, 2023-е годы после незначительного подъема в 2021 году. И снова в указанных регионах наблюдается наиболее значительное снижение, особенно в г. Бишкек (в г. Бишкек порядка на 40% относительно 2019 года).   


Относительно разводов, можно констатировать резкое снижение их числа в 1995 – 2000-годы и постепенное их увеличение, начиная с 2005 года: в 1995 – 1,3, в 2000 году - 1,1, в 2005 – 1,2, в 2010 – 1,5, с 2018 по настоящее время – 1,7, за исключением 2020 года, когда наблюдается снижение – 1,4. А с 2021 по 2023 годы, когда имеет место повышение уровня бедности населения, наблюдается резкое увеличение числа разводов (порядка 30%). Самое большее число разводов: 2,0 на 1000 населения зафиксировано в 1991 году, что, вероятно, также связано с развалом Союзного государства, падением уровня жизни населения, обусловленного стагнацией экономики. Как видно, снижение числа браков и увеличение числа разводов наблюдается в наиболее неблагоприятные периоды развития государства. Бедственное положение населения обуславливает снижение динамики создания и функционирования семейных отношений. В связи с чем в целях обеспечения социальной защиты семьи от негативных факторов социально-экономических потрясений страна, ориентированная на построение социального государства, должна выстроить систему социальной защиты, предусматривающую поддержку лиц, подверженных социальным рискам в связи с болезнью, старостью и др., в том числе поддержку женщин с детьми, многодетных семей, детей и т.д. Следует активно задействовать цифровые технологии для создания базы данных получателей адресной социальной помощи, проводить систематический мониторинг этой базы, выявляя фактическую нуждаемость субъектов. Наибольший вклад в эту деятельность могут внести органы МСУ, которые больше и лучше осведомлены о реальном социальном положении населения. 


Кроме того, существует необходимость совершенствования политики труда и занятости: обеспечение реализации права на труд женщин с детьми, граждан из категории социально уязвимых слоев населения, а также исключение привлечения к труду детей и несовершеннолетних. Для решения этих проблем, считаем, было важно введение в ТК КР в 2022 году новелл, связанных с предоставлением возможности дистанционной работы, о необходимости которой мы писали в своих трудах [Прил. 2, 1, с. 222-223]. Указанные новации позволят совершенствовать систему социальной защиты населения, что, безусловно, скажется на социальном положении семьи. Вместе с тем целесообразно регламентировать платформенную занятость, о которой было сказано в предыдущей части работы.
По итогам проведенного исследования можно резюмировать:

1. Семейная политика предполагает комплексный системный подход, так как тесно связана с образовательной, здравоохранительной, демографической политикой, политикой труда и занятости, политикой в сфере социальной защиты, а также экономической политикой и является одной из важных составляющих социальной политики государства. Ввиду ее значимости для человека, общества и государства ее основы находят закрепление в основном законе государства. Последняя конституционная реформа, проведенная в КР, актуализировала и расширила социальные нормы, в том числе закрепляющие принципы и ориентиры семейной политики государства, что отражает социальную характеристику государства.

2. Национальное законодательство, как правило, развивает, детализирует, конкретизирует конституционные нормы и положения. В законодательстве КР, содержащем семейно-правовые нормы и направленном на охрану и защиту семьи, членов семьи, имеют место отдельные пробелы и некоторые недоработки, которые оказывают существенное влияние на государственно-правовое регулирование сферы семьи. В работе выработаны предложения по совершенствованию отечественного семейного законодательства в части определения понятий и принципов семейной политики.

3. Отмечена целесообразность усиления профилактической составляющей здравоохранительной политики КР, что должно способствовать дальнейшему сокращению материнской и младенческой смертности. 

4. Обнаружена определенная зависимость брачно-семейных отношений от социально-экономического положения в стране: в период стагнации экономики, либо в условиях низких темпов развития повышается число разводов. Социальная защита и политика в сфере труда и занятости должны быть направлены на снижение негативных факторов социально-экономического характера функционирования государства и повышение ответственности государства и самих граждан за благополучие в семье.
4.4. Конституционное право граждан на жилище как одно из социальных прав в аспекте социальной политики государства


Одной из важных составляющих социальной политики государства выступает жилищная политика, под которой подразумевается система мер органов государственной власти и местного самоуправления, направленная на создание условий для обеспечения граждан жильем, что является одной из значимых проблем, наряду с проблемами здоровья, образования и социальной защиты.


Рыночные отношения, складывающиеся в КР, зачастую предполагают предоставление решения проблемы обеспечения жильем самим гражданам. Тем не менее принцип социальности государства, заложенный в Конституции, предусматривает обеспечение гражданам права на жилище, что становится ясным из содержания ч. 1 ст. 45 Основного закона КР . 
 В ст. 25 Всеобщей декларации прав человека право на жилище как одно из социально-экономических прав впервые нашло официальное закрепление и указано в качестве одной из составляющих многокомпонентного права на достаточный жизненный уровень человека и его семьи. В дальнейшем это право нашло нормативное подтверждение и большую конкретизацию в ряде других международных актов. В МПЭСКП данное право представлено как одно из составляющих права на достаточный уровень жизни, что закреплено в ч. 1 ст. 11 Пакта. 

Позже право на жилище было закреплено в конституциях ряда государств, при этом, как выяснено, оно обнаруживается в документах бывших социалистических государств. В демократических государствах данное право часто не провозглашается. Исключением является Испания, в конституции которой ст. 47 провозглашает: «Все испанцы имеют право на достойное, благоустроенное жилье» [263]. 

В Кыргызстане, право на жилище впервые было зафиксировано в Конституции Кирг. ССР 1978 года, разработанной в соответствии с Конституцией СССР от 1977 года. Жилищные кодексы в бывших союзных республиках, в т.ч. Кыргызстане были приняты лишь в 80-е годы [113], тем не менее провозглашение права на жилище на конституционном уровне в то время, считаем, было одним из прогрессивных шагов к обеспечению качества жизни. Советское государство по числу построенных квартир на 1000 человек населения входило в первую десятку стран мира. Однако проблема обеспеченности граждан жильем продолжала оставаться одной из острых социальных проблем того периода.
Развал СССР, переход к рыночным отношениям усугубили существующие в государстве проблемы с обеспеченностью населения жильем. Тем не менее право на жилище, провозглашенное на конституционном уровне, продолжает занимать свое место в системе прав и свобод как одно из основных прав человека. Провозглашение в ст. 45 действующей Конституции КР права на жилище содержит два значения. Эта норма означает, во-первых, возможность человека иметь благоустроенное жилище и использовать его по своему усмотрению, во-вторых, гарантии государства по реализации данного права и обязанность создания условий для обеспечения каждого жилищем. 


Право на жилище признается в качестве одного из составляющих конституционно-правового статуса личности. Как и другие основные права и свободы человека, право на жилище – неотъемлемое право человека, это становится ясным из содержания ч.1 ст. 23 Конституции КР. В ч. 2 ст. 45 Конституция устанавливает запрет на произвольное лишение жилища, что является важной правовой гарантией защиты права на жилище. Данное положение подкреплено также нормой, зафиксированной в ч.1 ст. 30 Конституции, утверждающей неприкосновенность жилища и иных объектов, находящихся в собственности или ином праве. Следует подчеркнуть, что неприкосновенность жилища предполагает его государственную защиту от всех как физических, так и юридических лиц, в том числе и государственных органов и должностных лиц. Отметим, что в соответствии с абзацем 3 ч. 2 ст. 15 Конституции КР «изъятие имущества помимо воли собственника допускается только по решению суда в установленном законом порядке. При этом изъятие имущества для общественных и государственных нужд, определенных законом, осуществляется по решению суда путем предоставления справедливого и предварительного обеспечения возмещения стоимости этого имущества и убытков, причиненных в результате отчуждения имущества» [1]. Необходимо сказать, что в предыдущих редакциях Конституции КР содержалась норма, представляющая, на наш взгляд, важную конституционно-правовую гарантию защиты частной собственности, поскольку право частной собственности могло быть ограничено лишь «в целях защиты национальной безопасности, общественного порядка, охраны здоровья и нравственности населения, защиты прав и свобод других лиц» [123], при этом законность такого изъятия подлежала обязательному рассмотрению судом. Действующая Конституция перенесла вопрос защиты частной собственности в плоскость отраслевого законодательства. 


Уместно отметить, что в конституциях отдельных государств имеет место норма не только о защите собственности, но и об обязанности в связи с наличием собственности (в Конституции ФРГ), императивная норма о социальной функции собственности (в Конституции Бразилии). В Конституции Кыргызстана нет подобной нормы, но в Жилищном кодексе КР, тем не менее, обнаруживаются нормы, вменяющие в обязанность собственника жилого помещения, в частности «поддерживать свое жилое помещение и общее имущество в надлежащем состоянии, не допуская бесхозяйственного обращения с ним, соблюдать права и законные интересы других лиц, правила пользования жилыми помещениями, а также правила содержания общего имущества собственников помещений в многоквартирном доме и коммунальной квартире» [5]. Кроме того, в ч. 3 ст. 4 ЖК КР закреплен запрет на предоставление, передачу жилых помещений в многоквартирном доме для целей промышленного характера, использования их в качестве мест торговли, размещения организаций сферы обслуживания, в том числе и гостиниц, а также для любых других целей, кроме проживания [5]. В качестве одного из принципов жилищного законодательства в ст. 3 закреплено целевое использование жилищного фонда. 

Отметим, что 28 июня 2017 г. орган конституционного контроля КР вынес решение о конституционности введения части 2 в ст. 487-3 Кодекса об административной ответственности санкции за нарушение ч. 3 ст. 4 ЖК КР. Согласно КоАО за предоставление, передачу, использование жилых помещений в многоквартирном доме в качестве почасовых, посуточных гостиниц было предусмотрено взыскание штрафа на юридических и физических лиц [117].  Решение Конституционной палаты Верховного суда было основано на том, что «право на экономическую свободу, свободное использование своих способностей и своего имущества для любой экономической деятельности, не может носить абсолютного характера, что вытекает из самой Конституции и предполагает необходимость учета публичных интересов. Необходимость обеспечения законных интересов других лиц, может устанавливать такие ограничения, которые не исключают отдельные правомочия из содержания права собственности, а только сужают возможности собственника в осуществлении субъективного права. Соответственно, норма, устанавливающая административный штраф за предоставление, передачу и использование жилых помещений в многоквартирном доме в качестве почасовых и посуточных гостиниц, является ограничением, соразмерным конституционным целям обеспечения охраны общественного порядка, здоровья и нравственности населения, защиты прав и свобод других лиц и не может рассматриваться как противоречащая Конституции КР» [110].
В действующем Кодексе о правонарушениях КР также имеет место указанная санкция, кроме того, установлена ответственность за правонарушение в сфере охраны благоустройства [7 ]. 

В ЖК КР установлены также нормы, закрепляющие пользование и эксплуатация жилого помещения с учетом соблюдения прав и законных интересов проживающих в жилом помещении граждан, требований пожарной безопасности, санитарно-гигиенических, экологических и иных требований законодательства, а также в соответствии с установленными правилами пользования жилыми помещениями [5]. Указанные нормы жилищного законодательства свидетельствуют о закреплении принципа корреляции прав и обязанностей в данной сфере. 


Включение анализируемого права в группу основных прав и свобод человека, а равно его неотъемлемость предполагает судебную защиту данного права, как и других прав, что становится ясным из ч. 1 ст. 61 Конституции, гарантирующей судебную защиту прав и свобод, предусмотренных Конституцией, законами, международными договорами, участницей которых является КР, общепризнанными принципами и нормами международного права. Высшая юридическая сила, а также прямое действие норм Конституции обеспечивают возможность защиты права на жилище в судебном порядке. Анализ обобщения судебной практики по рассмотрению судами гражданских дел по спорам, связанным с выселением граждан из занимаемых ими жилых помещений, в частности 282 гражданских дел за 2022, 2023 годы показывает, что суды в основном правильно и своевременно разрешают споры и выселении по требованию собственника жилого помещения членов, бывших членов его семьи, других граждан, имеющих право владения, и пользования жилым помещением и не имеющих доли в праве общей собственности на него. При этом судами принимаются необходимые меры для защиты прав и охраняемых законом интересов, как собственника, так и других лиц, имеющих право проживать в спорном жилом помещении.

При вынесении решений суды на момент рассмотрения гражданских дел должны были руководствоваться жилищным законодательством и принимать во внимание руководящие разъяснения, содержащиеся в Пленуме Верховного суда Республики Кыргызстан «О практике по применению судами законодательства Республики Кыргызстан о праве собственности на жилой дом» от 26 июня 1992 года №3 (в редакции постановления Пленума Верховного суда КР от 29 мая 2020 года №9). Обобщение судебной практики показало некоторые материальные и процессуальные ошибки судей. В частности, суды, принимая заявления, не обращают внимания на обстоятельства, связанные с определением круга лиц, подлежащих выселению из жилого помещения. Чаще всего это близкие родственники, в т.ч. несовершеннолетние дети.


Суды при рассмотрении споров, где сторонами являются юридические лица, не проверяют их правовое положение, не всегда истребуют свидетельства о государственной регистрации, нормативные акты (устав, положения), регламентирующие права и обязанности юридического лица, их должностных лиц. 


Суды, при рассмотрении гражданских дел по указанной категории не принимают меры для обеспечения всестороннего и полного выяснения всех обстоятельств по делу, не выясняют правовое положение бывших членов семьи собственника, подлежащих выселению из жилого помещения. По результатам обобщения судам рекомендовано обращать внимание на права бывших членов семьи собственника, подлежащих выселению из жилого помещения, не имеют ли они доли в собственности истца; при рассмотрении таких дел руководствоваться конституционным принципом обеспечения наилучших интересов детей, отмечено в Обобщении судебной коллегии по гражданским и экономическим делам Верховного суда Кыргызской Республики и Отдела по обобщению судебной практики, анализу судебной статистики и обеспечению работы Пленума аппарата Верховного суда Кыргызской Республики.

Провозглашение права на жилище на конституционном уровне имеет большое значение, поскольку оно, в свою очередь, предполагает возможность каждому иметь право на обеспеченность жильем, гарантии обеспечения жилищем, гарантии неприкосновенности жилища. Обладая данным правом, каждый получает возможность улучшать жилищные условия, использовать свое жилье по своему усмотрению, в том числе и для получения материальной выгоды, однако при соблюдении жилищного законодательства, устанавливающего условия и пределы использования жилья. Возможность использования своего жилья в коммерческих целях заложена в ст. 41 Конституции, закрепляющей право на экономическую свободу, свободное использование своего имущества для любой экономической деятельности, не запрещенной законом. Использование жилого помещения в целях экономической деятельности открывает большие возможности для предприимчивых собственников, в частности, использовать его не только как собственное жилище для проживания, но и для получения материальной выгоды: сдача в аренду, продажа и получение прибыли, использование в качестве залогового имущества для получения кредита, дарение, передача в наследство и др. Соответственно, не вызывает сомнения, что право на жилище создает одно из важных условий для обеспечения качества жизни человека.


Право на жилище тесно связано с правом на благоприятную для жизни и здоровья экологическую среду, поскольку обеспечение достойных условий жизни одно из основных целей социального государства. Достойные условия жизни предполагают нахождение жилища в благоприятной и безопасной для жизни и здоровья экологической среде. Поэтому государству необходимо разрабатывать и своевременно реализовывать превентивные меры по выселению жителей из селеопасных, лавиноопасных, сейсмоопасных населенных пунктов с предоставлением равноценного жилья на безопасных участках. При этом меры, вероятно, должны иметь императивный характер, поскольку зачастую население не хочет оставлять свое жилище, хотя оно и расположено в небезопасной для жизни и здоровья местности. Игнорируя предложения органов государственной власти и местного самоуправления о необходимости переселения в безопасные места, граждане порой подвергают опасности не только себя, но и своих близких. Так, несмотря на неоднократные предупреждения жители села Аю Узгенского района Ошской области КР, не покидали своих нажитых мест. Трагедия, происшедшая 29 апреля 2017 года – лавина, сошедшая с гор, унесла жизни 24 человек. 


Своевременное переселение граждан должно производиться предоставлением им равноценного жилья, что побудит граждан своевременно позаботиться о себе и своих близких и покинуть небезопасные места. 


Право на жилище, являясь одним из социальных прав человека, играет важную роль при реализации других прав и свобод человека, в частности при реализации избирательных прав. Избирательное право тесным образом связано с постоянным местом жительства гражданина. В ч. 1 ст. 31 Конституции КР закреплено право на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах территории государства. Соответственно, каждый в силу различных жизненных обстоятельств (учеба, командировка и др.) может временно находиться в любой части страны. Однако это не должно ограничивать избирательные права граждан. Где бы ни находился гражданин, он должен иметь возможность выразить свое политическое предпочтение, обеспеченное государственными органами. Введение цифровизации в деятельность ЦИК отчасти решает вопросы реализации избирательных прав человека.
Постоянное место проживания также является необходимым условием для участия в выборах в местные органы самоуправления.

Таким образом, можно резюмировать, что право на жилище – одно из важных социальных прав человека, которое открывает возможности в социальной, экономической сферах, а также способствует участию в политической жизни государства. Право на жилище, закрепленное в ст. 45 Конституции КР, многозначно и содержит ряд возможностей:

- пользования на постоянной основе жилищем из жилищного фонда, находящегося в государственной (ведомственной), муниципальной, частной и иной форме собственности.

- приобретения жилья для улучшения жизненных условий различными способами;

- использования своего жилья не только для проживания самому и своей семьи, но и для извлечения выгоды: предоставление в аренду, продажа, предоставление в залог для получения кредита, дарение, передача в наследство и др., но при использовании жилья исключительно по назначению;

- создания условий благоприятной экологической среды для жизни и здоровья человека;

- судебной защиты, так как право на жилище тесно связано с правом частной собственности.


Анализ позволяет заключить, что право на жилище является одним из условий достойной жизни человека, предусматривающей качество жизни. А поскольку обеспечение условий достойной жизни человека –основная цель социального государства, государство должно разрабатывать жилищную политику как одну из составляющих социальной политики, обеспеченную правовым, институциональным механизмом реализации.

Следует обратит внимание, что правовые основы реализации права на жилище заложены, прежде всего в Конституции КР, положения которой развиты и детализированы в ЖК КР, в актах исполнительной власти КР. Уместно отметить: ни в международном, ни в национальном законодательстве не представлена дефиниция права на жилище. В ЖК КР дано понятие права на достаточное жилое помещение, под которым понимается гарантированное государством право граждан на жилое помещение, пригодное для проживания, доступное к социальной инфраструктуре, доступное для приобретения, а также сохранности прав на его использование [5]. Вероятно, законодатель намеренно не закрепил в основополагающем нормативном акте в сфере жилищных отношений понятие права на жилище, поскольку фактически отсутствуют реальные гарантии реализации права, провозглашенного Конституцией, так как это зависит от экономических возможностей государства, социально-экономического положения населения и требует «осуществления целого комплекса мер, создания системы правовых и материальных гарантий, что не может быть сделано в краткие сроки, а потому расценивается как задача, решаемая постепенно» [562, с. 12-21]. 

В качестве жилого помещения отечественный законодатель определил отдельную единицу жилищного фонда (индивидуальный жилой дом; часть индивидуального жилого дома; квартиру в многоквартирном доме; коммунальную квартиру; комнату в коммунальной квартире; комнату в домах специализированного жилищного фонда; жилой дом передвижного жилищного фонда), предназначенную и используемую для постоянного или временного проживания, отвечающую установленным техническим, санитарным и другим обязательным требованиям, установленным законодательством КР [5]. 

В соответствии с ч. 3 ст. 45 Конституции КР «органы государственной власти и местного самоуправления поощряют жилищное строительство, создают условия для реализации права на жилище» [1].  Данное конституционное положение развивается в ЖК КР, в соответствии с ч.3 ст. 5 которого «органы государственной власти и местного самоуправления обязаны создать условия для реализации гражданами права на достаточное жилое помещение» [5] через: 1) поддержку жилищно-строительных кооперативов; 2) предоставление жилых помещений в домах государственного или муниципального жилищного фонда гражданам КР, нуждающимся в улучшении жилищных условий; 3) развитие специализированного жилищного фонда; 4) стимулирование строительства жилых помещений; 5) развитие ипотечного жилищного строительства; 6) строительство и развитие социальной инфраструктуры; 7) установление норм и требований (стандартов) к жилому помещению; 8) обеспечение защиты и сохранности прав на жилое помещение [5].  
Полагаем, данный перечень необходимо дополнить пунктом 9) такого содержания: «предоставление социального жилья в определенном законодательством порядке», что должно способствовать развитию строительства жилья социального назначения. В настоящее время в программных, отчетных документах страны используется понятие «социальное жилье», однако в законодательстве отсутствует данное понятие, что, уверены, недопустимо, учитывая провозглашение социального характера государства на конституционном уровне.

Безусловно, низкие темпы экономического роста государства не позволяют обеспечить каждого своим жильем. Однако провозглашение КР социальным на конституционном уровне обязывает государство принимать меры по обеспечению гарантий реализации данного права. И на сегодня обеспечение граждан жильем осуществляется несколькими способами:

1) предоставление малоимущим и иным нуждающимся лицам жилья из государственных, муниципальных и других жилищных фондов либо в социальных учреждениях на основаниях и в порядке, предусмотренных законом согласно ч. 4 ст. 45 Конституции КР; 2) покупка жилья за счет собственных средств граждан; 3) оформление ипотеки на жилье; 4) покупка жилья по программе государственного или муниципального льготного ипотечного кредитования; 5) предоставление служебного жилья сотрудникам правоохранительных органов, пограничных и военных подразделений.


Недостаточную эффективность вышеуказанных способов решения жилищных проблем демонстрируют статистические данные. Так, в Кыргызстане на каждого человека приходится 12,8 кв. метра – это является очень низкий показатель обеспеченности жильем. Если сравнить с показателями других стран, он оказывается в 2-3 раза ниже. Например, в России этот показатель равен 23,3 кв. метра, во Франции и Великобритании – 32 кв. метра.


Что касается бесплатности предоставления жилья, предусмотренного Конституцией, приходится констатировать отсутствие дальнейшей регламентации этой конституционной нормы в жилищном законодательстве. В Жилищном кодексе КР указано, что «жилищный фонд в зависимости от цели использования и характера строения подразделяется на несколько видов: 1) жилищный фонд в многоквартирных домах; 2) индивидуальный жилищный фонд; 3) специализированный жилищный фонд; 4) передвижной жилищный фонд» [5].  Предлагаем данный перечень дополнить понятием «фонд социального жилья», в связи с конституционной характеристикой социальности КР и вышеуказанной конституционной нормой о предоставлении жилья бесплатно.   В качестве дефиниции данного понятия предлагается закрепить следующее:

Фонд социального жилья – совокупность жилых помещений, находящихся в государственной и муниципальной собственности и предназначенных для безвозмездного предоставления социально уязвимым слоям граждан без права приобретения в частную собственность.

По аналогии с российским законодательством есть необходимость дифференцировать фонд социального жилья и специализированный жилищный фонд; в соответствии с ЖК РФ исходя из целей использования, жилищный фонд может быть ранжирован по следующим видам: 1) жилищный фонд социального использования; 2) специализированный жилищный фонд;  3) индивидуальный жилищный фонд; 4) жилищный фонд коммерческого использования [238].  

Но в отличие от российского законодательства предлагается обозначить конкретный субъектный состав получателей жилья из этих двух фондов.

Жилые помещения, находящиеся в государственной и муниципальной собственности, следует отнести в фонд социального жилья и в фонд специализированного жилищного фонда.

Для обеспечения качества жизни жилье из фонда социального жилья должно предоставляться гражданам, которые относятся к уязвимым слоям населения, на безвозмездной основе, но без права отчуждения, сдачи в аренду, заселения других лиц, иначе говоря, социальное жилье должно предоставляться исключительно по прямому назначению. В ЖК следует прописать условия предоставления и категории лиц, которым предоставляется социальное жилье.

В соседней РК, например, в ст. 68 ЖК РК закреплен перечень лиц, относящихся к социально уязвимым слоям населения, для которых, в соответствии со ст. 67 Закона РК «О жилищных отношениях», установлена возможность предоставления в пользование жилья из государственного жилищного фонда. Это  «инвалиды и участники Великой Отечественной войны; дети-сироты, дети, оставшиеся без попечения родителей;  многодетные матери, награжденные подвесками «Алтын алқа», «Күміс алқа» или получившие ранее звание «Мать-героиня», а также награжденные орденами «Материнская слава» I и II степени, многодетные семьи; лица, приравненные к инвалидам и участникам Великой Отечественной войны; пенсионеры по возрасту; оралманы; лица, лишившиеся жилища в результате экологических бедствий, чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера; семьи лиц, погибших (умерших) при исполнении государственных или общественных обязанностей, воинской службы, при подготовке или осуществлении полета в космическое пространство, при спасении человеческой жизни, при охране правопорядка;  неполные семьи. 
Эти категории граждан должны иметь совокупный среднемесячный доход за последние двенадцать месяцев перед обращением о предоставлении жилища на каждого члена семьи ниже 3,1-кратного размера прожиточного минимума, установленного на соответствующий финансовый год законом о республиканском бюджете. Коэффициент 3,1-кратного размера прожиточного минимума не распространяется на детей-инвалидов» [284].   Однако в данной статье казахстанский законодатель не указал такую категорию социально уязвимых слоев населения как 2) инвалиды 1 и 2 групп; 4) лица, страдающие тяжелыми формами некоторых хронических заболеваний, перечисленных в списке заболеваний, утверждаемом уполномоченным органом в области здравоохранения, которым также согласно ст. 67 ЖК РК может быть предоставлено жилье из государственного жилищного фонда.

В то же время в ст. 67 установлена возможность предоставления жилья следующим категориям граждан РК, признанным в качестве нуждающихся в жилье, состоящим на учете и прожившим не менее трех лет по месту жительства: государственные служащие, работники бюджетных организаций, военнослужащие, кандидаты в космонавты, космонавты, сотрудники специальных государственных органов и лица, занимающие государственные выборные должности; граждане РК, единственное жилище которых признано аварийным в порядке, установленном законодательством [284].
В развитие кыргызстанской конституционной нормы о праве на жилище и норм ЖК КР принимаются государственные программы, утверждаемые актами Правительства КР, которые стимулируют жилищно-правовые отношения. Так, в 2015 году принята и в настоящее время реализуется Программа Правительства КР «Доступное жилье 2015-2020», утвержденная постановлением Правительства КР от 5 августа 2015 года № 560. Данная программа стала логическим продолжением принятых ранее государственных программ для обеспечения доступности жилья. Так, в части описания предпосылок для разработки и актуальности данной программы указано, что «в целях расширения возможностей населения в приобретении жилья Правительством КР с 2000 года принимались отдельные меры. Постановлением Правительства КР от 25 апреля 2001 года №188 утверждена Государственная программа жилищного строительства до 2010 года, предусматривающая за десять лет (2001-2010 гг.) построить 17,6 млн. кв.метров жилья, в том числе 6,1 млн. кв.метров в 2001-2005 годы. На реализацию Государственной программы требовалось 197,9 млрд. сомов, в том числе 11,8 млрд. сомов бюджетных средств. Фактически в 2001-2005 годы было введено 2,3 млн. кв. метров жилья, что в три раза меньше запланированного. За счет государственных средств было построено 9,2 тыс. кв.метров жилья. В итоге объем ввода жилья за счет государственных средств, вместо 6 процентов от общего объема ввода жилья, фактически составил всего 0,8 процента от общего объема ввода жилья» [779].

 26 ноября 2007 года № 562 постановлением Правительства КР была утверждена Национальная программа жилищного строительства в КР на 2008-2010 годы, которая предусматривала «строительство почти 5,1 млн. кв. метров жилья. Недостатночность бюджетного финансирования вынудило приостановить реализацию данной программы в регионах, в связи с чем вместо запланированного 4,1 млн. кв. метров социального жилья в 2008-2010 годах было построено около 65 тыс. кв. метров» [779].
Данные Нацстаткома КР [308] содержат информацию о вводе в действие жилых домов в годы независимости. Катастрофически снизившись к 1995-му году, показатели демонстрируют положительную динамику в последующие годы, начиная с 2000 года. В настоящее время показатели приблизились к уровню, имевшему место в 1991 году. Увеличивается количество введенных в действие жилых домов, что свидетельствует о политике государства по поощрению жилищного строительства, а как следствие – повышение возможности населения приобрести жилье. Правительством КР, местными органами самоуправления осуществлялись разовые проекты по строительству и вводу в действие жилых помещений, в том числе определенных в качестве социального жилья, хотя в законодательстве отсутствует понятие «социальное жилье». Несмотря на принятие ряда мер по обеспечению условий для приобретения жилья, в Кыргызстане жилищная проблема продолжает оставаться острой и злободневной. Надо отметить, что в сфере строительства более активно развивается частный сектор, что обуславливает достаточно высокие цены на недвижимость и невозможность основного населения приобрести собственное жилье. В 2018 году средняя обеспеченность населения жильем составляла 13,1 кв. метров [308]. Однако данные показатели следует рассматривать с учетом резкой дифференциации населения, когда одни обладают жильем с достаточно большой площадью и в нескольких количествах, другие же не имеют ни одного квадратного метра.

В соответствии со ст.45 ЖК КР норма жилой площади на одного человека не может быть менее 12 кв. метров. «По официальным данным, в 1991 году обеспеченность жильем в республике составляла 12,2 кв. метров на одного человека. Для достижения показателей обеспеченности жильем в КР до уровня соседних республик (18 кв.м на человека) требуется построить жилья общей площадью 30,25 млн. кв. метров (около 7446 крупнопанельных многоквартирных домов). По показателям индекса доступности жилья ООН, КР заметно отстает от соседних стран» [779]. 

В последние годы активно стали реализовываться программы ипотечного кредитования. Анализ показывает, что активное участие государства в проектах, нацеленных на строительство доступного жилья в КР, имеет определенный успех, несмотря на существующие финансовые возможности граждан. Долгое время условия ипотеки, диктуемые банками, были доступными для лиц с относительно высоким уровнем дохода. Условием ипотечного займа были следующие: срок – до 10 лет, процентная ставка по займу – 20-26%, при этом размер первоначального взноса составлял не менее 30% от стоимости квартиры. Тип погашения – аннуитет, при этом ипотечное кредитование было основано на иностранной валюте, что накладывало ответственность на получателей ипотеки за повышение или понижения курса валюты.

В связи с тем, что ипотечное кредитование, несмотря на отдельные негативные факторы, в целом выступает в качестве одного из эффективных инструментов реализации права на жилище, государство стало принимать меры по эффективному использованию данного инструмента. «Зарубежный опыт показал, что система ипотечного кредитования одновременно служит решению как социальных, так и экономических проблем, потому введение в Кыргызстане механизмов жилищного финансирования будет способствовать ее социально-экономической стабилизации» [779].

Заслуживает внимания опыт РФ, где приняты различные программы ипотечного кредитования, направленные на поддержку отдельных социальных категорий: молодые семьи, семьи, имеющие детей, молодые учителя общеобразовательных школ, военнослужащие [717]. 

В отечественном законодательстве для развития ипотечного жилищного кредитования в последние годы были разработаны и совершенствовались правовые основы данного института. Так, были приняты Закон КР «Об ипотечных ценных бумагах», Закон КР «О государственном ипотечном жилищном кредитовании», внесены изменения в Закон «О залоге». Данные правовые меры способствуют реализации единой государственной политики по обеспечению граждан жильем. 

Законом КР «О государственном ипотечном жилищном кредитовании» предусмотрены реализация и внедрение программ льготного ипотечного кредитования, государственного ипотечного кредитования, обеспечения доступным жильем. В ст. 10 закона закреплены условия государственного ипотечного кредитования, при этом последние новеллы, внесенные 9 августа 2021, 1 декабря 2021 года значительно повысили возможности граждан: срок кредитования продлен до 25 лет, установлена возможность получения кредита на приобретаемое жилье под поручительство, кроме того, установление процентной ставки по государственному ипотечному кредиту передано в компетенцию Кабинета Министров КР, которым она снижена до 4-6% (ранее была 10%). 
В указанную выше Программу Правительства КР «Доступное жилье 2015-2020» внесены существенные дополнения в 2016, в 2017 годы.  В соответствии с данной Программой для решения жилищных проблем граждан разработаны и запущены два основных направления: «Доступная ипотека» и «Льготная ипотека». «К концу 2020 года за весь период реализации Программы Правительства КР «Доступное жилье 2015-2020» приняло участие более 19000 граждан, из которых свыше 5000 человек являются действующими участниками Программы» [61]. Ввиду выявления ряда недостатков и проблем при реализации указанной программы, как то: ограниченность финансирования лишь бюджетными средствами, недостаточно широкий охват строительства, отсутствие взаимосвязи ГИК с государственными и муниципальными органами и др. для повышения платежеспособности населения и решения вопроса обеспечения доступным жильем 13 июля 2021 года утверждена новая жилищная программа КР – «Мой дом 2021-2026», в соответствии с которой будет применяться комплексный подход к жилищному обеспечению граждан путем использования в том числе инструментов государственно-частного партнерства, обеспечения долгосрочных и недорогих ипотечных кредитов, арендного жилья с последующим выкупом и др. В рамках программы предусмотрена реализация нескольких проектов: «Расширение финансирования», «Новые финансовые инструменты», «Повышение доступности жилищного финансирования», «Развитие системы контрактных жилищных сбережений», «Увеличение жилищного фонда», «Вовлечение соответствующих государственных структур и органов местного самоуправления в реализацию Программы», «Цифровизация услуг» [61].
Положительные тенденции ипотечного кредитования позволяют утверждать, что жилищная политика государства должна быть ориентирована не только на обязательства государства, но и на ответственность самих граждан за достижение достойных условий жизни. Как справедливо отмечал видный отечественный ученый Р.Т. Тургунбеков, «конституционная формула «Государство и личность» указывает на признание необходимости сочетать взаимные права и обязанности государства и личности» [449, с. 11]. Требуются действия граждан в реализации права на жилище, со стороны же государства необходимо создание условий для осуществления данного права. 
Проведенное исследование позволило сделать следующие выводы:

1. Право на жилище, провозглашенное в Конституции КР, предполагает разработку и реализацию одной из важных составляющих социальной политики государства – жилищной политики, под которой подразумевается система мер органов государственной власти и местного самоуправления, направленных на создание условий для обеспечения граждан жильем; а это значимая проблема, наряду с проблемами здоровья, образования и социальной защиты. 

2. Социальный характер государства, провозглашенный в Конституции КР, предполагает необходимость введения социальных норм в национальное жилищное законодательство:

 - во-первых, нормативное закрепление  понятия «социальное жилье», под которым предлагается понимать вид недвижимости, предоставляемой государственным или муниципальным жилищным фондом на безвозмездной основе без передачи права собственности на владение и отчуждение имущества особой категории населения в соответствии с Конституцией, перечень которой определяется законодательством;

 
во-вторых, введение в ЖК КР главы «Предоставление жилья из фонда социального жилья», в которой должны быть прописаны условия, порядок предоставления социального жилья на безвозмездной основе без права отчуждения, использования в других целях кроме проживания, сдачи в аренду и заселения других лиц, помимо указанных в Перечне лиц, которым предоставляется социальное жилье в установленном законодательством порядке; 

- в-третьих, введение в ЖК КР главы «Предоставление жилья из специализированного жилищного фонда», где должны быть прописаны условия, порядок предоставления на возмездной основе жилья из специализированного жилищного фонда отдельным категориям граждан с возможностью дальнейшей приватизации данного жилья. Данная глава может быть создана путем объединения двух глав Кодекса: главы V «Предоставление жилых помещений, находящихся в государственной и муниципальной собственности» и главы VII  «Служебные помещения» при исключении, соответственно, ч. 3 ст. 43 и пп. 1-8 ч. 1 ст. 44 ЖК КР.

3. Право на жилище предполагает не только обязанность государства создать условия приобретения жилья, но и обязанность каждого совершать действия по реализации данного права с целью приобретения жилья путем использования предоставляемых государством и органами местного самоуправления возможностей ипотечного кредитования, субсидирования, осуществления трудовой деятельности в тех или иных сферах и др.
Краткие выводы по главе 4
Социальная политика государства в целом должна быть нацелена на установление такого баланса социальных потребностей и условий жизни населения, при котором исключается нуждаемость. В данной главе рассмотрены приоритетные, на взгляд автора, направления социальной политики КР, ориентированные на обеспечение качества жизни, определены проблемы конституционно-правового регулирования той или иной составляющей социальной сферы, а также выработаны конкретные рекомендации по совершенствованию национального законодательства в социальной сфере.    
Не вдаваясь в дискуссию о классификации прав человека, автором в данной части работы раскрыто содержание отдельных социальных прав человека, провозглашение которых на конституционном уровне обуславливает осуществление конституционно-правовой регламентации социальной политики в рассмотренных сферах. Автором обосновывается, что социальные права не даруются государством безвозмездно для достижения каких-либо частных целей, а предоставляются каждому, предполагая не только получение определенных благ, но и совершение действий самого субъекта права по реализации этих прав.  
ГЛАВА 5.

Конституционно-правовые проблемы разработки и реализации СОЦИАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ 

КЫРГЫЗСКОЙ РЕСПУБЛИКИ и пути их решения
5.1. Органы исполнительной власти как основные субъекты социальной политики Кыргызской Республики
Исполнительная власть, являясь одним из элементов триады государственной власти, представляется системой государственных органов, закрепленных Конституцией, призванных реализовывать цели и задачи государственной политики, установленные в Конституции и иных нормативных правовых актах. При этом именно исполнительная ветвь власти ответственна за исполнение законов, за функционирование государственных институтов практически во всех сферах жизнедеятельности государства, в том числе и в социальной сфере, что позволяет рассматривать органы исполнительной власти в качестве основных субъектов социальной политики государства.

Конституционная реформа, проведенная в Кыргызстане 11 апреля 2021 года, представила Конституцию, устанавливающую президентскую республику, хотя эксплицитно это положение в тексте Конституции не отражено. Конституционная новелла, провозглашающая в ч. 1 ст. 66 Конституции Президента главой государства, высшим должностным лицом, который возглавляет исполнительную власть, предполагает усиление полноты власти Президента в управлении государством – а значит усиление и ответственности Главы государства за состояние дел в управлении государством, в том числе и в управлении социальной сферой государства.  В правовой науке бытует мнение, что «при сильной власти проще решаются  социальные проблемы, массе людей живется лучше» [719]. В данном аспекте институт президентуры в сфере публичной власти играет не последнюю роль, особенно в переходный период. Для определения роли главы государства в социальной сфере необходимо проанализировать конституционно-правовой статус президента с точки зрения отражения в нем полномочий в указанной сфере. 

Как отмечал видный российский ученый И. А. Сахаров, «становление института президентства – это достаточно длительный исторический процесс, и при его формировании полезен учёт богатого зарубежного опыта функционирования президентской власти в различных странах» [435, с. 4]. В связи с чем наиболее эффективно проводить сравнительный анализ, что позволяет выявить общее и специфичное в правовом статусе главы государства в исследуемой сфере. При этом следует иметь ввиду, что правовой статус президента не остается неизменным, а претерпевает изменения, обусловленные развитием общества и государства. Согласны с российским исследователем Н.В. Бобраковой, что «процессы трансформации государственных форм происходили в Молдове (2000 г., 2003 г.), Туркменистане (2003 г.), Грузии (2004 г.), Украине (2004 г.), Белоруссии (2004 г.), Армении (2005 г.), Кыргызстане (2006 г.), Казахстане (2007 г.), Узбекистане (2007 г.), что непременно сказывалось на статусе главы государства» [616, с. 7]. 

За годы суверенного развития Кыргызстана конституционно-правовой статус главы государства менялся в зависимости от политической конъюнктуры, социально-экономических темпов развития государства, что непременно имело место при каждой конституционной реформе. Не согласны с ошибочным мнением отечественных ученых З.Ш. Бейшеналиева и Э.Н. Ракимбаева, что «в Конституции Кыргызстана 1993-2010 гг. прослеживается тенденция к снижению уровня президентской власти» [478, с. 10-20], поскольку с начала суверенного развития вплоть до 2010 года, наоборот, отмечается все большая концентрация власти в руках президента, это осуществлялось за счет расширения полномочий главы государства нормами Основного закона. Более того, практически все конституционные реформы были инициированы лицами, занимающими пост президента, в целях усиления своей власти (А. А. Акаев), а также легитимации власти после событий 2005, 2010, 2020 годов (К.С. Бакиев, Р. Отумбаева, А.Ш. Атамбаев, С.Н. Жапаров).  

Ретроспективный анализ конституционных положений КР до 2010 года выявил широкий перечень полномочий главы государства, который позволял ему существенно влиять на функционирование социальной сферы. Президенту отводилась, по сути, главная роль управленца и регулятора в социальной сфере, более того, основная роль практически во всех сферах жизнедеятельности государства (в данной работе мы ограничились рассмотрением лишь актуальной для наших исследований областью его компетенции). 


Стоит отметить, несмотря на снижение роли президентской власти согласно Конституции в редакции от 27 июня 2010 года, фактически имело место полное включение Главы государства в управление государством, в т.ч. социальной сферой, что выражалось в активном взаимодействии Президента с руководителями Парламента, Правительства и других государственных органов, издании указов, определяющих приоритеты государственной политики, стратегии развития государства и др. Это имело место при управлении и А.Ш. Атамбаева и С.Ш. Жээнбекова. По мнению отечественного ученого К. Азиза, детерминантами такого положения дела можно назвать то, что «глава государства исходил из имеющегося в национальной Конституции права быть представителем государства и внутри страны, и на международной арене» [602, с. 23], а также «отсутствие в конституционном законодательстве … права осуществления внутренней и внешней политики», отсутствие политической партии, получившей парламентское большинство…, частая смена Правительства и т.п.» [602, с. 23]. Соглашаясь с данным исследователем, тем не менее считаем, что это было обусловлено также избранием Президента, согласно всем редакциям Конституции КР, народом, являющимся носителем суверенитета и единственным источником власти, в результате прямых выборов, и закреплением в конституционной ткани положения, что Президент – глава государства, олицетворяет единство народа и государственной власти, что способствовало формированию за годы суверенного развития обновленной ментальности народа, воспринимающего президента как представителя высшей власти, властелина, уполномоченного народом решать все государственные проблемы. Снижение полномочий президента и усиление исполнительной власти в ходе конституционной реформы 11 декабря 2016 года не мешало самостоятельному расширению функций и полномочий главы государства по причине того, что президент де-юре провозглашался главой государства, олицетворением единства народа и государственной власти, и де-факто обеспечивалось поддержкой определенной части политических сил и относительно адекватным восприятием такой конституционной практики народом. Однако издержки государственного управления, снижение уровня жизни населения, в т.ч. в связи с пандемией Covid-19, обострение социальных проблем, неумение «договориться» с политическими оппонентами, равно как и выборочная борьба с коррупцией, игнорирование периодических предупредительных проявлений недовольства народных масс экс-Президентом КР С.Ш. Жээнбековым обусловили очередной социальный взрыв в октябре 2020 года, отчасти спровоцированный неудачной выборной кампанией в Парламент КР. 


Стоит отметить, что самостоятельное усиление президентской власти наблюдается и в других странах. Например, на родине института президентуры в США исследователи отмечают конституционную практику «произвольного толкования каждым новым главой государства прерогатив президента, его целей и задач, расширение функций сверх установленных конституцией» [581, с. 266], в России – «президенциализацию», которая связана с усилением авторитарного характера политической системы [631, с. 34]. 

Практика конституционного провозглашения президента главой исполнительной власти, имеет место в конституциях и некоторых других стран СНГ, например, Таджикистана, Туркменистана, Азербайджана. Полагаем, в условиях развивающихся государств наделение главы государства полномочиями в сфере исполнительной власти, которая является самой разветвленной и охватывающей практически все сферы жизнедеятельности государства, совершенно правильно и необходимо. Это должно способствовать общей координации деятельности государственных органов исполнительной власти, а также повышению ответственности главы государства, который в силу корреляции прав и обязанностей, наряду с полномочиями, приобретает также ответственность за состояние дел в указанной сфере. Да и в развитых государствах, например, в США президент выступает во главе исполнительной власти. 

В ч. 2 ст. 66 Конституции КР провозглашается, что Президент обеспечивает единство народа и государственной власти [1]. Как высшее должностное лицо всенародно избранный Президент, являясь главой государства, должен быть своеобразным мостом между народом и государственным аппаратом. Каждый гражданин, отдавая свой голос на выборах за Президента, наделяет главу государства полномочиями выступать от его имени, ради его интересов. Соответственно, полнота власти Президента предполагает необходимость координационной работы главы государства в результативном функционировании государственного аппарата, а также в обеспечении благополучного совместного проживания народа Кыргызстана. Данная функция обеспечения единства государственной власти, координации и взаимодействия государственных органов зафиксирована в ч. 4 ст. 66 Конституции КР.

Важность провозглашения главы государства гарантом конституции, прав и свобод человека и гражданина подтвержается тем, что подобная норма имеет место и в ряде других государств: в Беларуси, России, Казахстане, Туркменистане, Таджикистане, Украине, Узбекистане. 
Как видно, на пространстве СНГ, страны, имевшие общее историческое прошлое, схожие пути государственного развития, придавая значение институту прав и свобод человека, конституции как основного закона государства, в большинстве случаев возлагают ответственность именно на главу государства выступать гарантом этих наиболее важных правовых институтов. Видный казахстанский ученый В. А. Малиновский отмечает, «Глава государства играет весьма активную практическую роль в обеспечении реализации конституционных прав и свобод граждан, утверждении режима законности, борьбе с различными формами преступности, соблюдении государственной дисциплины» [396, с. 210-211].

Полагаем, реанимирование в новой Конституции Кыргызстана подобной конституционной нормы, имевшей место в более ранних редакциях Основного закона, отвечает не только современным вызовам и рискам в Кыргызстане, но и соответствует международной практике. 
Казахстанский ученый Б.А. Майлыбаев, характеризуя сущность института президента в современных демократических государствах, верно отмечал такую его черту, как «четко выраженный политический институт, играющий важную роль в формировании и осуществлении политики государства» [395, с. 385]. В Кыргызстане законодатель пошел дальше в данном вопросе: провозглашая Президента субъектом, определяющим внутреннюю и внешнюю политику государства; национальный законодатель закрепил также координационную функцию главы государства, которая, по нашему мнению, будет способствовать повышению эффективности государственного управления в результате согласованной деятельности институтов государственного аппарата, структурные элементы которого зачастую работали несогласованно. В развитие данного конституционного положения были объединены два больших института в государственном управлении, долгое время выполнявшие дублирующие функции контроля: Аппарат Правительства КР и Администрация Президента КР. Эта новация была детерминирована необходимостью сокращения дублирующих государственных органов (осуществляющих в том числе контроль), числа государственных служащих, а также повышения эффективности деятельности исполнительной власти. 

Схожее положение, закрепляющее ключевую роль главы государства в определении внутренней и внешней политики государства, обнаруживается и в ряде стран СНГ, являющихся президентскими и полупрезидентскими республиками, – в России, Туркменистане, Таджикистане, Беларуси. В соответствии же с Конституцией Украины Президент обращается к посланиями к народу, с ежегодными и внеочередными посланиями к Верховной Раде Украины о внутреннем и внешнем положении страны [249], в рамках которых, как мы понимаем, определяются основные направления внутренней и внешней политики государства. 

В других государствах–членах СНГ субъектами данных институтов выступают исполнительные либо законодательные высшие органы государственной власти. В Конституции Молдовы, например, это пп. д) ст. 66 отнесено в ведение парламента республики; согласно ч. 2 ст. 146 Конституции Армении, правительство на основе своей программы разрабатывает и осуществляет внутреннюю и внешнюю политику государства. Согласно ч. 4 ст. 78 Конституции, определение основных направлений внутренней и внешней политики РУз. и принятие стратегических государственных программ относится к совместному ведению Законодательной палаты и Сената Олий Мажлиса РУз.
Считаем, важность данного вопроса предопределяет его конституционное закрепление, при этом большинсто постсоветских государств относит это к ведению главы государства.

Согласно новой Конституции КР, Президент, возглавляя исполнительную власть, занимает основную роль в формировании высшего органа исполнительной власти. В соответствии с п.1 ч. 1 ст. 70 Конституции Президент определяет структуру и состав Кабинета Министров, который в соответствии с ч. 1 ст. 2 конституционного Закона КР «О Кабинете Министров Кыргызской Республики» является высшим органом исполнительной власти, подчиненным и подотчетным Президенту КР. Следует обратить внимание, ранее высшим самостоятельным органом исполнительной власти было Правительство КР, состав которого часто менялся в зависимости от политической конъюнктуры парламента. Новая Конституция КР усилила вертикаль власти, наделив Президента полномочиями единолично назначать и освобождать от должности не только членов Кабинета Министров, работников Администрации Президента, но и глав местных государственных администраций (акимы), полномочных представителей Президента в областях, а также руководителей иных органов исполнительной власти, кроме того, Государственного секретаря и Уполномоченного по правам ребенка. Более того, влияние Президента распространяется и на местное самоуправление, поскольку акимы (назначаемые Президентом) назначают мэров городов районного значения, а мэры городов Бишкек, Ош и областного значения согласно Закону КР «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» назначаются Президентом [34]. Освобождение от должности мэра районного значения относят к компетенции акима, а мэров г. Бишкек, Ош и областного значения – к компетенции Президента. 

Наделение главы государства такими широкими полномочиями связано с необходимостью консолидации власти и сосредоточением ее в руках Главы государства в условиях низких темпов развития государства. 

Исследователи сходятся во мнении, что во многих постсоветских государствах, кроме стран Балтии, которые тяготеют к европейским государствам и исключают определенное сходство с другими постсоветскими странами, входящими в СНГ, наблюдается тенденция установления республиканской формы правления с сильным институтом президентуры, особенно на стадии формирования и становления самостоятельного суверенного государства [728]. Такая тенденция наблюдается в конституционном развитии России, Беларуси, Туркменистана, Украины, Казахстана, Кыргызстана, Узбекистана, Азербайджана, Таджикистана и, вероятно, детерминирована необходимостью концентрации власти в одних руках для обеспечения единоначалия в решении социально-экономических и иных проблем государственного строительства в транзитный период, что позволяет обеспечить относительную стабильность государственного развития, избежать резкого противостояния политических сил. Более того, институт президентуры в целом распространен в мировой практике, о чем свидетельствует статистика: «из 195 государств 150 имеют институт президентской власти» [787].

Однако, как показывает конституционная практика, институт президентуры как таковой не может обеспечить стабильность государственного развития, во многом успехи государственно-правового развития зависят не от модели республики, а от деятельности конкретной личности главы государства и его окружения. «Давно признано, что одна личность может повернуть исторический ход. Способность взять на себя ответственность, иметь чёткий взгляд на развитие страны и уметь его отстоять – эти черты исторических личностей особенно необходимы народу в критические и поворотные моменты истории» [696]. Примером может служить деятельность Президента РФ В.В. Путина, который на протяжении многих лет успешно руководит российской державой, а также до последних политических событий в Беларуси и Казахстане деятельность Президента РБ А.Г. Лукашенко, Президента РК Н.А. Назарбаева.

Вместе с тем, установление подобной вертикали власти может способствовать формированию авторитарного режима, с привлечением к управлению лишь некоторой части населения, приближенной к главе государства, вследствие чего могут периодически возникать политические и социальные конфликты, последствия которых по-разному отражается на функционировании государства. Примером могут служить события в КР в 2005, 2010, 2020 годы, в Беларуси – в 2020 году, в Казахстане – в январе 2022 года. О вероятности «ослабления демократических принципов общественного устройства и утверждения авторитарных и даже диктаторских форм государственного управления обществом» [581, с. 280], при произвольном расширении президентом своих функций, вследствие чего можно наблюдать «резкое обострение социальной напряженности в обществе, возникновение массовых беспорядков и других негативных явлений в общественной жизни» [581, с. 281], писала также представитель российской политологической науки Н.М. Травкина.

Солидарны с мнением американского профессора политологии Г. Хейля, обозначившим функционирование института президентуры во многих постсоветских государствах, кроме стран Балтии, «патронажным президенциализмом, когда имеет место институт президентства, при котором выборы президента проходят всенародно и президент обладает широкими конституционными полномочиями, а также высокая степень неформальной власти президента, основанной на развитиях патрон-клиентских отношений» [686, с. 31]. На самом деле при всей видимой демократизации общества во многих постсоветских странах, в том числе и в Кыргызстане, прослеживалось установление авторитарной формы управления, явного и неявного преобладания власти президента, вокруг которого координируются все другие политические силы, что зачастую ведет к развитию коррупции.
Относительно коррупции один из известных кыргызстанских ученых права А.Ш. Шаршеналиев справедливо писал, «коррупция сдерживает процесс развития, замедляет экономический рост государства ввиду порождаемой ею неэффективности, поскольку завышенная (благодаря взяткам и другим, связанным с ними, злоупотреблениям) стоимость сделок передается в виде высоких цен потребителям, повышая стоимость жизни населения, той его части, которая имеет низкий уровень доходов» [458, с. 239]. Приходится согласиться с мнением отечественных ученых права Л.Ч. Сыдыковой, Н.Н. Сулаймановой, которые, учитывая латентность большинства коррупционных правонарушений, в Кыргызстане отмечают: «уровень коррупции достаточно высок и фактически поразил все общество» [388, с. 81]. Это подтверждается и данными международных исследований. Так, согласно данным «Трансперенси Интернэшнл», по индексу восприятия коррупции (ИВК) Кыргызстан в 2024 году опустился на 25 место, снизившись на 6 уровней по сравнению с 2020 годом. В целом же с 2015 года в данном рейтинге наблюдаются небольшие изменения, в связи с тем, что в Кыргызстане не проводилась системная работа по противодействию коррупции, а точечно возбуждались громкие уголовные дела о незаконном обогащении отдельных широко известных государственных служащих. Усиление деятельности по противодействию коррупции в настоящее время, возврат на государственный баланс незаконно приватизированных зданий и сооружений ГКНБ КР, пресечение коррупционных деяний и др.  нацелено на снижение социального накала в обществе и решение социальных проблем, а также устранение коррупционных схем.  Введение в 2025 г. в уголовное законодательство ужесточения ответственности за коррупционные деяния должно способствовать сокращению коррупционных деяний и предотвращению коррупционных рисков. В данном аспекте высока роль Главы государства в придании системности противодействию коррупции.

Помимо законодательных мер в области повышения роли и ответственности Главы государства в управлении государством, в том числе и социальной сферой, о которых было сказано выше, необходимы также институциональные меры. В целях эффективного выполнения функций главы исполнительной власти, в частности, выполнения функций управления социальной сферой, целесообразно создать Совет по социальной политике при Президенте КР, который будет совещательным органом, объединяющим экспертов в сфере социальной защиты, образования и науки, здравоохранения, занятости, защиты семьи, прав ребенка, вырабатывающим социальную политику государства и осуществляющим мониторинг функционирования и развития социальной сферы. Подобный совещательный орган способствовал бы координации деятельности уполномоченных государственных органов в рассматриваемых сферах, их согласованной деятельности и большей результативности. Возможно, необходимо наделить такими функциями созданный в ноябре 2024 г. Национальный совет по вопросам семьи, гендерного развития, социальной защиты и защиты прав детей при Кабинете Министров КР, что обусловит его роль как важного органа в сфере социальной политики. 
Согласно ч. 3 ст. 89 Конституции КР руководство исполнительной властью осуществляет Президент, формирует его состав и структуру, осуществляет контроль деятельности Кабинета Министров. Вместе с тем конституционное положение об ответственности Кабинета Министров КР в соответствии с ч. 6 ст. 89 Конституции практически полностью снимает с Президента КР ответственность, позволяя обозначить Кабинет Министров ответственным за неудачи управления государством.

Кабинет Министров КР в соответствии с Конституцией КР – коллегиальный орган, подчиненный и подотчетный Президенту. В отличие от предыдущего самостоятельного высшего исполнительного органа Правительства КР Кабинет Министров КР не обладает самостоятельностью в реализации конституционных полномочий, поскольку исполнительная власть по предписанию Конституции вверена Президенту. 

Вместе с тем КМ КР - высший государственный орган, который занимает одно из важных мест в структуре государственного управления в силу разветвленности предметов ведения. В ст. 91 Конституции КР закреплены полномочия данного государственного органа, три из которых четко определяют его субъектом социальной политики государства: реализация основных направлений внутренней и внешней политики государства;  обеспечение проведения единой государственной политики в социально-экономической и культурной сферах; разработка и реализация общегосударственных программ экономического, социального, научно-технологического, духовного и культурного развития [1].

В ст. 13 конституционного Закона КР «О Кабинете Министров КР» детализированы конституционные полномочия данного высшего органа исполнительной власти. В частности, конституционное полномочие обеспечения выполнения единой государственной политики в социально-экономической сфере было уточнено перечислением направлений деятельности: молодежной политики, политики в сферах науки, интеллектуальной собственности, образования, здравоохранения, труда, занятости и миграции, защиты детей и гендерного равенства, социального обеспечения, охраны природы, экологической безопасности и иных сферах [2]. Полный перечень полномочий свидетельствует о достаточно широком объеме его компетенции по управлению страной, в частности в социально-экономической и духовной сферах. 

Высшим исполнительным органом КР приняты различные государственные программы, концепции, которые являются важными документами в определении основных векторов социальной политики государства. В них вместе с обозначением ряда проблем государственного развития и функционирования на современном этапе, в том числе и в социальной сфере, были предложены и пути решения проблем. Поскольку программные документы лишь актуализируют существующие проблемы и отражают основные направления деятельности государства с указанием приоритетов, дальнейшее развитие приоритеты получают в текущей нормотворческой и исполнительной деятельности центральных органов государственной власти, входящих в структуру Кабинета Министров и уполномоченных осуществлять исполнительную власть в соответствующих сферах. В анализируемых сферах текущую нормотворческую и исполнительную деятельность осуществляют такие центральные органы государственной власти, входящие в структуру Кабинета Министров, как: Министерство труда, социального обеспечения и миграции, Министерство здравоохранения КР, Министерство образования и науки КР, Министерство культуры, информации, спорта и молодежной политики, а также другие ведомства. 


Институциональное обеспечение социальной политики КР, выражающееся в учреждении и функционировании государственных органов управления в социальной сфере, претерпевало реформы в процессе развития страны. С 1994 года по настоящее время 9 раз по-разному менялись название, а значит и функции уполномоченного органа в сфере социальной защиты, проводящего государственную политику и осуществляющего управление в области труда, занятости и социальной защиты населения, пенсионного и социального страхования, поддержки семьи и детей. Подобные изменения наблюдались и в функционировании государственного органа в сфере миграции.
Постоянные структурные изменения в системе государственного управления в социальной сфере, безусловно, накладывают свой негативный отпечаток на функционирование государственных органов: дезорганизуют сотрудников, затормаживают реализацию важных социальных проектов, программ, в целом, ведут к дальнейшему пробуксовыванию государственного управления в данной сфере, на что указывает и акад. НАН КР Арабаев Ч.И [468, с. 7]. Подобные реорганизации имеют место во многих государственных органах исполнительной власти, когда упраздняются одни, образуются другие, меняются организационно-правовые формы третьих. Для более стабильного функционирования системы государственного управления считаем целесообразным утверждать структуру Кабинета Министров законом КР, при этом внесение изменений в закон обосновывать экономической эффективностью, а не политической целесообразностью, когда требуется обеспечить кого-либо государственной должностью. Кроме того, целесообразно, как отмечает казахстанский ученый Л.Т. Жанузакова, поддерживая идеи, высказываемые ранее другими исследователями, принять специальный закон о центральных органах, что позволило бы «закрепить их статус и полномочия, определить их роль в системе государственного управления, порядок их формирования, реорганизации и упразднения, статус их руководящих лиц и другие вопросы, но главное – обеспечило бы большую стабильность в исполнительном аппарате, позволило бы избежать постоянных, не всегда обоснованных кадровых и организационных перестроек» [371, с. 50]. Считаем, данная идея очень актуальна в КР, когда в системе государственного управления наблюдается кадровая чехарда, связанная с постоянными реорганизациями, чаще всего детерминированными политическими соображениями, а не государственными интересами, что обуславливает недостаточную эффективность государственного управления в целом и в социальной сфере в частности.


В настоящее время Министерство труда, социального обеспечения и миграции [76], осуществляя функции отраслевой политики данный госорган, как  центральный исполнительный орган, разрабатывает и проводит в жизнь единую государственную политику в «сферах труда, включая вопросы содействия занятости населения и охраны труда, социальной защиты населения, в том числе поддержки социально незащищенных категорий граждан, детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, а также в области семьи и гендерного развития» [76]. Кроме того, этот госорган разрабатывает программы, типовые инструкции и т.п. для реализации норм Конституции и законов в сфере социальной политики. 

В соответствии с Положением о Министерстве здравоохранения КР основная задача Министерства здравоохранения − формирование единой государственной политики в области: охраны и укрепления здоровья; санитарно-эпидемиологического благополучия; финансирования и экономики здравоохранения; кадрового обеспечения здравоохранения; лекарственного обеспечения населения; медицинской науки и образования;

обязательного медицинского страхования граждан [104].  Как центральный государственный орган в сфере здравоохранения данное министерство осуществляет разработку нормативных актов, регламентирующих отношения в области охраны здоровья населения, национальных и государственных программ по сохранению и улучшению здоровья населения. Ряд подобных программ, а также программ, специализированного назначения по защите населения от конкретных заболеваний был принят в начале суверенного развития страны и в той или иной мере реализован, что дало положительные результаты в сфере здравоохранения. Тем не менее проблемы по оказанию медицинской помощи населению, улучшению ее качества, предоставлению бесплатных медицинских услуг сохраняются и требуют решения, в том числе и путем государственно-правового регулирования данной сферы. 


Министерство образования и науки КР является «центральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в области образования и науки и государственный контроль за доступностью и качеством образования, обеспечением конституционного права граждан КР на образование» [105]. Незавершенность совершенствования образовательного законодательства, наличие пробелов и коллизий; проблемы, связанные с качеством образования, всеобщим охватом обучения для получения обязательного основного общего образования, дошкольного образования, материально-техническим оснащением образовательных учреждений и др.  не способствует решению проблем в данной сфере, обуславливает недостаточно успешную деятельность по исполнению норм права, направленную на регулирование образовательных отношений. Полагаем, целесообразно провести реструктуризацию данного государственного органа и определить отдельные государственные органы по образованию и по науке. Это должно способствовать упорядочению деятельности данного министерства, а также позволит актуализировать государственную научно-техническую политику, что, безусловно, окажется эффективным в реализации социальной политики государства. 

Анализ нормативных актов, регламентирующих деятельность органов исполнительной власти в социальной сфере, показал, что при определении регулятивных, реализационных и контрольно-надзорных функций конкретных органов и уровней государственного управления отсутствует единообразный подход. Кроме того, в системе органов исполнительной власти отсутствует механизм контроля над реализацией социально-правовых отношений и применением законодательства в социальной сфере. Ни за одним государственным органом не закреплено полномочие по осуществлению мониторинга исполнения законодательства в социальной сфере, соблюдения социальных прав, выявления нарушений законодательства в социальной сфере, а также по проведению анализа и обобщению причин нарушения законодательства в социальной сфере и выработки мер по их устранению, систематизации и обобщению практики развития общественных отношений в социальной сфере. На самом деле в системе исполнительных органов КР не обозначен специальный субъект, который осуществляет комплексное управление социальной сферой или координацию деятельности направлений этой сферы. Каждый отраслевой орган осуществляет свои функции в соответствии с утвержденным положением, зачастую оставляя за пределами внимания тесно связанные с ними функции других государственных органов. В связи с тем, что Конституция, определяет Главу государства основным субъектом внутренней, а значит и социальной политики, гарантом прав и свобод, в т.ч. социальных прав человека, главой исполнительной власти, целесообразно учредить при Президенте КР Государственное агентство по социальным вопросам, которое будет заниматься исключительно мониторингом соблюдения законодательства в социальной сфере и координацией деятельности государственных органов в сфере социальной политики. Несмотря на работу прокуратуры КР, осуществляющей надзор за точным и единообразным исполнением законов и иных нормативных правовых актов КР, Государственной инспекции по труду, осуществляющей контроль за соблюдением законодательства о труде, правил по охране труда и технике безопасности, стандартов и норм безопасности труда, производственной санитарии и гигиены труда, а также проведением экспертизы условий труда на территории КР, Омбудсмена, осуществляющего парламентский контроль за соблюдением конституционных прав и свобод человека и гражданина, – учреждение данного государственного органа позволило бы решить вышеуказанную проблему, тем более что в правовой науке не прекращаются споры о возможности фактической реализации социальных прав человека. Как отмечают исследователи, «разграничение полномочий и ответственности между различными уровнями исполнительной власти, упорядочивание функций государственных органов в социальной сфере является основной проблемой в механизме реализации социальных прав» [676, c. 213], что вполне характерно и для современного Кыргызстана, вставшего на суверенный путь развития. 

В системе исполнительной власти важное место занимают местные государственные администрации как региональные органы исполнительной власти в соответствии с ч.1 ст. 93 Конституции. Эффективность управления зачастую обеспечивается не только грамотным управлением из центра; решение задач на местном уровне предполагает учет специфических особенностей того или иного региона, своевременного выявления и устранения негативных явлений, в том числе и в социальной сфере. 


Специфика данного органа исполнительной власти в том, что при относительной самостоятельности он является звеном в системе государственного управления, усиливающим вертикаль государственной власти на местах – в результате последней конституционной реформы. Для определения правового статуса, порядка формирования и организации ее деятельности на основе Конституции КР, конституционного Закона КР «О Кабинете Министров КР» принят новый Закон КР «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления», объединивший два самостоятельных закона, принятых в июне 2011 года [131, 132]. Отметим, до 2011 года деятельность местной государственной администрации (МГА) также регламентировалась законом «О местной государственной администрации и местном самоуправлении». Принятие в 2011 году двух самостоятельных законов было обусловлено необходимостью более четкого разграничения функций и полномочий местных государственных органов и органов местного самоуправления (МСУ). Причем Конституция КР редакции 2010 года закрепляла, что местное самоуправление осуществляется местными сообществами только на территории сел и городов непосредственно либо через органы местного самоуправления – местные кенеши, айыл окмоту и мэрии (статьи 110, 111) [123]. Управление же на территории района включалось в компетенцию МГА, которые входили в систему государственных органов исполнительной власти и подчинялись Правительству КР по вертикали (статьи 83, 91) [123].

Однако данный шаг не дал ощутимых результатов: по-прежнему наблюдалось дублирование отдельных функций, слияние границ деятельности МГА и органов МСУ. На наш взгляд, поддерживая правильность придания МГА конституционного статуса органа исполнительной власти на местах, тем не менее на конституционном уровне при провозглашении в ст. 4 Конституции КР принципов деятельности государственной власти целесообразно закрепить принцип не разграничения, а разделения функций и полномочий государственных органов и органов местного самоуправления. Подобный принцип государственной власти был зафиксирован в первой Конституции суверенной КР от 5 мая 1993 года [121], но потом в ходе конституционных реформ был изъят из текста Конституции.

Реанимированная конституционная норма, отраженная в главе, закрепляющей конституционный строй КР, станет векторной линией при определении функций и полномочий указанных органов управления и будет способствовать более четкому их распределению. Обосновывается это тем, что разграничение представляет собой установление границ чего-то, соответственно, границы могут быть обтекаемыми и не всегда четкими. Разделение же представляет собой конкретное отстранение одного от другого, соответственно, в данном случае можно говорить не только о четкости деления функций и полномочий, но и о невозможности их слияния. 

Принцип разделения вместо принципа разграничения функций и полномочий государственной администрации и местного самоуправления необходимо также закрепить в Законе «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления», в ст. 3 которого провозглашены общие принципы деятельности МГА, что будет способствовать более четкому регулированию взаимоотношений МГА с органами МСУ. 

В силу нечеткости конституционного положения о разграничении функций и полномочий государственных органов и органов местного самоуправления в обозначении принципа государственной власти в законодательстве имели место нормы дублирования функций и полномочий МГА и органов МСУ. Например, в Законе КР «О репродуктивных правах граждан и гарантиях их реализации» от 4 июля 2015 года в ст. 8 «Компетенция местных государственных администраций и органов местного самоуправления в области репродуктивных прав граждан» были отражены полномочия органов МСУ и МГА, при этом три из четырех полномочий органов МСУ были абсолютно идентичны трем полномочиям МГА. С принятием нового Закона КР «Об охране здоровья граждан в КР» от 12 января 2024 года вышеуказанный закон утратил силу, однако теперь имеет место закрепление полномочий органов МСУ и МГА в области охраны здоровья в одной статье общим перечнем, что создает неопределенность в их реализации и, соответственно, размытую ответственность.

Обращение к Закону «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» позволяет определить широкий спектр деятельности МГА, поскольку в соответствии с ч. 2 ст. 2 указанного закона «местная государственная администрация – подчиненный Президенту КР и Кабинету Министров КР государственный орган исполнительной власти, обеспечивающий на соответствующей территории согласованную деятельность территориальных подразделений государственных органов исполнительной власти, их взаимодействие с органами местного самоуправления и осуществляющий государственный контроль за исполнением делегированных полномочий» [34]. Управленческая роль МГА возрастает еще более, поскольку на территории района не функционируют местные органы самоуправления.

Одним из основных принципов деятельности МГА данный закон провозглашает принцип законности и социальной справедливости. Словосочетание «социальная справедливость» ко многому обязывает этот орган государственной власти, тем более что в Основном законе провозглашена идея социального государства. Считаем, принцип социальной справедливости предполагает справедливость перераспределения национального дохода в социальной сфере в пользу социально уязвимых слоев населения, разработку социальных программ развития той или иной местности, организацию мер по социальной защите населения. 

К компетенции местной государственной администрации закон относит осуществление исполнительной власти на соответствующей территории. Исполнительную власть под руководством Президента КР осуществляет Кабинет Министров и входящие в его структуру 16 министерств и 1 государственный комитет, а также 4 агентства, 1 фонд. Деятельность всех этих органов исполнительной власти направлена на исполнение законов, осуществление государственной власти практически во всех сферах жизнедеятельности государства, в том числе и в социальной сфере. Подобные широкие полномочия предполагают централизованное управление обеспечением жизнедеятельности государства. Однако в связи с осуществлением исполнительной власти на местах местной государственной администрацией законодатель относит в ее ведение обеспечение на соответствующей территории района согласованной деятельности территориальных подразделений министерств, государственных комитетов и административных ведомств. Это предполагает прежде всего координационную деятельность местной государственной администрации. На региональном уровне, как известно, функционируют территориальные подразделения центральных исполнительных органов КР. Как отмечает Н. Атаканов: «Чиновники на местах фактически «вторгаются» в деятельность территориальных подразделений  министерств и ведомств, создавая при этом видимость координации, на самом деле реализуя свои частные интересы» [700].

В связи с тем, что законодатель наделяет МГА достаточно широкими полномочиями в сфере осуществления государственного управления на соответствующей административной территориальной единице, считаем, в целях оптимизации государственного управления и экономии бюджетных средств, выделяемых на организационную, трудовую и иную деятельность государственных органов, нет необходимости  создавать территориальные подразделения центральных исполнительных органов, которые фактически становятся посредниками между государственными органами и местным населением. «Это же звено чиновников является основным в сложившейся в республике системе коррупции, непосредственно подчиняясь «центру» и злоупотребляя в отношениях с «прирученными органами местного самоуправления» [700].

Следует в штате аппарата МГА предусмотреть должности, наделенные полномочиями в соответствующей сфере государственного управления, и осуществлять согласованное государственное управление на соответствующей административной территориальной единице. Это также будет способствовать большей согласованности в установлении взаимоотношений МГА с органами МСУ, тем более, что в соответствии с ч.3 ст. 7 Закона «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» МГА «при участии исполнительных органов местного самоуправления разрабатывает и вносит на одобрение коллегии программу социально-экономического развития и социальной защиты населения, организует ее исполнение и отчитывается перед Кабинетом Министров» [34].

В научных трудах к тому же отмечается со ссылкой на проект Концепции Европейской Комиссии «Активное вовлечение гражданского общества в процесс принятия решений и развития местного самоуправления», что «из анализа программных документов явствует тенденция сокращения промежуточного звена государственного управления в КР» [397, с. 230].

Следует обратить внимание, что в предыдущем законе КР «О местной государственной администрации» из 11 пунктов, обозначенных в компетенции местной государственной администрации, 9 можно было отнести к полномочиям в социальной сфере соответствующей административной территориальной единицы [131]. В новом законе часть этих полномочий исключена, однако введено одно наиболее расширенное полномочие в социальной сфере, которое дублирует положение в части компетенции председателя Кабинета Министров КР, закрепленной в конституционном законе «О Кабинете Министров КР» – обеспечивает проведение государственной политики в социально-экономической сфере, молодежной политики, политики в области культуры, искусства, туризма, спорта, науки, интеллектуальной собственности, образования, здравоохранения, труда, занятости и миграции, межэтнических отношений, защиты детей и гендерного равенства, социального обеспечения, охраны природы, экологической безопасности и природопользования, управления земельными ресурсами, архитектурной, градостроительной и строительной деятельности, государственной и муниципальной службы, развития государственного языка [34]. Это позволяет утверждать о важности роли местной госадминистрации в реализации социальной политики на местном уровне. 

Местная государственная администрация призвана обеспечивать адресный характер оказания социальной помощи и защиты населению. Очень часто случается, что вполне обеспеченные семьи получают социальные пособия, а действительно нуждающиеся – нет. Местной государственной администрации следует четко координировать данное направление деятельности с деятельностью органов МСУ, тем более что в ч.1 ст. 5 рассматриваемого закона записано: «местная государственная администрация осуществляет свою деятельность во взаимодействии с органами местного самоуправления соответствующей территории, создавая условия для реализации гражданами конституционного нрава на участие в управлении вопросами государственного и местного значения» [34].

Поскольку деятельностью местной государственной администрации руководит на принципах единоначалия глава государственной администрации района – аким, на него возлагается персональная ответственность за состояние дел, в том числе и в социальной сфере, соответствующей административной территориальной единицы. Следует повысить его ответственность, как и ответственность глав органов МСУ за социально-экономическую и политическую ситуацию соответствующей территории. Население должно знать не только центральные органы государственной власти, но и местные органы государственного и местного управления, которые ответственны за происходящее на их малой родине. Вероятно, следует говорить о необходимости заключения договора между акимом и Председателем Кабинета Министров, в котором будут четко определены права, обязанности и ответственность акима за показатели социально-экономического развития подведомственной территории с указанием сроков реализации проектов. В случае недостижения определенных в договоре показателей аким подлежит освобождению от обязанностей и лишается права повторно быть назначенным на одноименную должность. 

Именно органам местной публичной власти известны все нюансы, все преимущества и недостатки социально-экономических событий их региона, в связи с чем можно говорить о необходимости развития государственно-частного партнерства, что крайне актуализируется в нашей стране, поскольку будет способствовать эффективной реализации общественно значимых проектов. Уместно отметить, что предыдущий Закон «О местной госадминистрации» в пп. 10-2) ст. 6 к компетенции МГА относил осуществление поиска, инициирование проектов государственно-частного партнерства и заключение соглашений о государственно-частном партнерстве [131], что обязывало акимов активно работать в данном направлении. В новом законе это отнесено к компетенции глав органов МСУ.  

В научной литературе выделяют «ряд условий, которые обеспечивают достижение успеха государственно-частного партнерства» [744], о которых мы говорили ранее.

Безусловно, необходима работа по совершенствованию правового и институционального механизма государственно-частного партнерства в нашей стране. При этом прежде всего в целях активного привлечения представителей бизнес-структур в партнерство целесообразно законодательное закрепление гарантий частного собственника в реализации того или иного проекта. Несмотря на необходимость нормативно-правового совершенствования института государственно-частного партнерства, данное направление в отечественной экономике, на наш взгляд, должно развиваться именно через местные государственные администрации, тем более что в ее полномочия входит «привлечение инвестиций и грантов для развития соответствующей территории» [34]. 


На региональном уровне, где недостаточно развита социальная инфраструктура, целесообразно внедрять механизмы государственно-частного партнерства, используя потенциал отечественных инвесторов, с целью реализации социально значимых, но не окупаемых проектов по строительству и эксплуатации автодорог, школ, детсадов, больниц, поликлиник. «Развитие взаимодействия бизнеса и государства является одним из важных, необходимых условий формирования эффективной экономической политики, повышения инновационной активности, развития экономической и социальной инфраструктуры» [744, с. 10].  Кроме того, положительный эффект могут дать контракты государственно-частного партнерства на управление и аренду, совместную деятельность, использование объектов, находящихся в частной собственности.

Необходимо также повышать информационную открытость МГА для распространения официальных данных о финансово-экономическом состоянии той или иной административно-территориальной единицы. Местной государственной администрации нужно открывать web-страницы, где следует размещать данные по инвестиционным проектам предприятий, объявления об аукционах, продаже государственного имущества или конкурсах на участие в госзаказе и др. Цифровизация деятельности МГА должна в разы повысить ее эффективность. База данных социально уязвимых слоев населения, база данных ЛОВЗ, в том числе детей с ОВЗ, созданная на местах и включенная в единую систему государственного управления, позволит совершенствовать предоставление адресной социальной помощи. 

В данной части работы сформулированы следующие выводы:

1. Конституционная реформа в КР установила в государстве систему исполнительной власти, возглавляемую Президентом КР. В целях эффективного выполнения функций главы исполнительной власти, в частности функций управления социальной сферой целесообразно создать Совет по социальной политике при Президенте КР, который будет совещательным органом, объединяющим экспертов в сфере социальной защиты, образования и науки, здравоохранения, занятости, защиты семьи, прав ребенка, вырабатывающим социальную политику государства и осуществляющим мониторинг функционирования и развития социальной сферы. Возможно, необходимо наделить такими функциями созданный в ноябре 2024 г. Национальный совет по вопросам семьи, гендерного развития, социальной защиты и защиты прав детей при Кабинете Министров КР, что обусловит его роль как важного органа в сфере социальной политики.
2. Частые реорганизации в системе государственного управления не способствуют эффективной реализации социальной политики государства различными государственными органами, а, наоборот, становятся сдерживающим, тормозящим фактором в разработке и реализации социальных проектов, программ и др. Целесообразно для более стабильного функционирования системы государственного управления утверждать структуру исполнительного органа законом КР, при этом внесение изменений в данный закон обосновывать экономической эффективностью, а не политической целесообразностью. Поддерживается имеющая место в правовой науке идея о целесообразности принятия специального закона о центральных органах исполнительной власти в целях укрепления правового статуса и обеспечения стабильности функционирования исполнительного органа власти.


3. В системе исполнительных органов КР не обозначен специальный субъект, который осуществляет комплексное управление социальной сферой или координацию их деятельности. Каждый отраслевой орган осуществляет свои функции в соответствии с утвержденным положением, зачастую оставляя за пределами внимания тесно связанные с ними функции других государственных органов. Целесообразно учредить при Президенте КР Государственное агентство по социальным вопросам, которое будет заниматься исключительно мониторингом соблюдения законодательства в социальной сфере и координацией деятельности государственных органов, реализующих социальную политику. Учреждение данного государственного органа позволило бы решить вышеуказанную проблему, тем более что в правовой науке не прекращаются споры о возможности фактической реализации социальных прав человека.

4. Необходимо на законодательном уровне закрепить не разграничение, а разделение функций и полномочий местного государственного управления и местного самоуправления; оптимизировать государственное управление на местах, сконцентрировав в структуре местной государственной администрации территориальные подразделения центральных органов государственного управления; использование цифровых технологий позволит повысить эффективность деятельности МГА в социальной сфере; внедрение и развитие механизмов государственно-частного партнерства должно способствовать решению социально-экономических проблем соответствующей территориальной единицы.  
5.2. Функции и полномочия Жогорку Кенеша Кыргызской Республики
 в социальной сфере 

Соглашаясь с мнением, что «механизм законодательной власти представляется одной из основных форм воздействия на протекающие в обществе процессы» [545, с. 123-126], считаем необходимым рассмотреть место и роль в социальной сфере парламента страны как одного из субъектов социальной политики государства. 

Согласно ч. 1 ст. 76 Конституции КР Жогорку Кенеш КР (ЖК КР) –– «высший представительный орган, осуществляющий законодательную власть и контрольные функции в пределах своих полномочий» [1]. ЖК КР, несмотря на некоторое сокращение его полномочий в результате последней конституционной реформы в 2021 году, выступает одним из высших органов государственной власти и в рамках полномочий, закрепленных Основным законом государства, занимает ведущие позиции в определении векторов развития государства в целом, в социальной сфере в частности, что в  целом характерно для государств, в которых установлены и действуют принципы парламентаризма. По справедливому замечанию видного российского ученого С.А. Авакьяна «производность представительных органов от народа, населения объективно ведет к тому, чтобы они держали в поле зрения вопросы экономического и социального развития территории, поскольку с этим связан уровень жизни людей и благополучие территории» [339, с. 196].

Казахстанский ученый Ж.А. Хамзина отмечает особый статус парламента как субъекта государственного управления. По ее мнению, «данный орган принадлежит к субъектам высшего институционального уровня управления, на котором определяются общие параметры упорядочивающего воздействия на социальные отношения. … парламенту принадлежат в процессе управления социальной сферой важнейшие функции по правовому обеспечению управленческих отношений, а также определенные контрольно-надзорные полномочия» [676, с. 163]. 

Осуществление таких функций и полномочий, полагаем, должно основываться помимо законодательства, на концептуальном документе, определяющем планомерную деятельность парламента. Уместно отметить, что ЖК КР в 2016 году принял достаточно серьезный документ – Стратегию развития ЖК КР до 2021 года, которая утверждена постановлением ЖК КР от 6 октября 2016 года. В этом документе указано, что «в условиях парламентской демократии Жогорку Кенеш должен стать местом, где от имени народа формируется концептуальное видение будущего страны, обозначаются пути ее развития, появляются новые смыслы и идеи, вдохновляющие общество. Предполагается, что на предстоящие десятилетия парламент станет главным субъектом развития Кыргызстана» [59]. Соответственно, в сфере социальной политики государства также просматриваются ведущие позиции парламента КР. В данном аспекте целесообразно рассмотреть, прежде всего, законодательные и контрольные функции парламента, что связано с тем, что третья функция – представительская функция парламента связана в основном с представлением интересов и выражением воли избирателей. 

Не вызывает сомнения, что одно из важных условий реализации социальной политики государства – ее нормативно-правовая база, на которой основываются ее главные направления развития и совершенствования. В соответствии с ч. 1 ст. 76 Конституции КР законодательную власть в КР осуществляет ЖК, что означает: ЖК КР является единственным органом государственной власти, который принимает законы, которые определяют политику государства в различных сферах. В рамках законодательной функции ЖК КР проводит весьма значительную работу, поскольку именно правовое обеспечение деятельности государства зачастую способствует его успешному поступательному развитию. 

Следует отметить, что на сегодня создана законодательная база, направленная на регламентацию правоотношений в социальной сфере. При этом заслуживает внимания тот факт, что каждая отдельная область социальной сферы страны обеспечена массивом соответствующего законодательства, в которой порой бывает трудно разобраться ввиду отсутствия определенной систематизации законодательства той или иной отрасли социальной сферы. В развитие норм отраслевых законов изданы указы Президента, постановления исполнительного органа госвласти и другие подзаконные акты. При этом некоторые законы периодически обновляются, дополняются, изменяются либо в связи с развитием или появлением новых общественных отношений принимаются новые законы исходя из социально-экономической, политико-правовой динамики государства.

В связи с этим, считаем, есть необходимость систематизации законодательства в социальной сфере, во-первых, для дальнейшего развития законодательства, поскольку «анализ и обработка действующих нормативных актов, группировка правовых предписаний по определенной схеме, создание внутренне единой системы актов являются необходимыми условиями эффективности правотворческой деятельности, способствуют ликвидации пробелов, устарелостей, противоречий в действующем законодательстве» [378, с. 104]. Во-вторых, систематизация «обеспечивает удобства при реализации права, возможность оперативно находить и правильно толковать все нужные нормы» [378, с. 104], позволяет легче ориентироваться в отраслевом законодательстве, что отмечают и другие ученые [482, с. 35]. 

Систематизировать законодательство в социальной сфере предлагается в виде отраслевых кодифицированных актов, каждый из которых будет являться единым, цельным с юридической и логической точки зрения нормативным правовым актом, представляющим собой результат наиболее совершенной формы систематизации. Следует создать Медицинский кодекс, Образовательный кодекс, Кодекс социальной защиты, что позволит легче ориентироваться в огромном массиве нормативных актов, регулирующих общественные отношения в социальной сфере, и исключить возникновение коллизий и пробелов в законодательстве соответствующей области. При этом систематизация законодательства в социальной сфере в форме кодифицированных актов по указанным подсистемам представляется более эффективной, чем создание единого Социального кодекса, что обосновывают отдельные зарубежные исследователи, отмечая «комплексный характер социальных норм» и формирование особой области социального законодательства [676, 649], а также формирования отдельной отрасли – социального права [649]. Более того, отмечая необходимость кодификации законодательства в сфере социального обеспечения, зарубежные специалисты утверждают недостаточность развития и несовершенство нормативного материала в этой сфере, рассредоточенного по различным правовым актам [495, с. 174].

Соглашаясь с возможностью формирования комплексной отрасли социального права со своим предметом – общественными отношениями в социальной сфере и методами правового регулирования – методами дозволения и обязывания, вместе с тем отмечаем отсутствие необходимости принятия Социального кодекса, поскольку подобный акт станет громоздким и неудобным для применения. Тем более, социальным, по сути, является все законодательство, поскольку любой нормативный акт направлен на регулирование общественных отношений, т.е. отношений, связанных с социумом. В связи с этим, считаем: не совсем корректно использовать понятие «социальное законодательство», следует говорить о законодательстве в социальной сфере.

Систематизация самой законодательной деятельности ЖК КР в целях придания ей  последовательности и упорядоченности, полагаем, также будет способствовать большей ее эффективности и результативности, что можно достигнуть путем принятия плана законопроектных работ. В Стратегии развития ЖК КР до 2021 года, которая определяла основные цели и задачи развития парламента КР до 2021 года, было записано, что «на передовой линии законопроектной работы должно находиться правительство» [59]. Поскольку ЖК КР в соответствии с Конституцией утверждается в качестве законодательного органа, думаем, акцент, сделанный в сторону правительства в вышеуказанном стратегическом документе, определяющем основные приоритетные направления деятельности парламента, был не совсем верный. Не вызывает сомнения, что именно исполнительный орган, как правило, инициирует принятие законов. В соответствии со ст. 18 Закона КР «О нормативных правовых актах» ежегодно утверждается план законопроектных работ исполнительного органа, например: План законопороектных работ Кабинета Министров КР на 2022 год, План законопроектных работ Кабинета Министров Кыргызской Республики на период с 1 сентября 2023 года по 30 июня 2024 года [111].

Однако ответственность в сфере законотворчества, по нашему пониманию, должна возлагаться на парламент. «Как указано в вышеназванном стратегическом документе ЖК, «ненадлежащий уровень реализации права законодательной инициативы в некоторых случаях депутатами приводит к хаотичности, нарушению системности принятия законов» [59], в связи с чем ЖК целесообразно принять и утвердить план законопроектных работ, в котором должны быть указаны основные сферы, нуждающиеся в правовом регулировании, законы, которые необходимо пересмотреть, а также законы, которые необходимо принять. Подчеркивая необходимость активного использования права законодательной инициативы, исследователи утверждают, что «изначально природа разрабатываемых правительством законопроектов будет содержать элементы лоббирования ведомственных интересов исполнительной власти» [498, с. 40].
К сожалению, приходится согласиться с экс-депутатом ЖК КР, профессором Э. А. Кочкаровой, которая отмечает, «что вместо концептуального подхода к законотворчеству в ЖК КР преобладает несистемный, стихийно-валовый подход. Нет концепции законотворческой работы на основе понимания того, какие социально-экономические процессы нуждаются в регулировании, когда это надо и можно отрегулировать, какова очередность принятия законов и т.д.» [644]. 
В ст. 82 Конституции КР на комитеты ЖК КР возлагается подготовка и предварительное рассмотрение вопросов, отнесенных к полномочиям ЖК КР, контроль проведения в жизнь законов и решений, принятых парламентом. Ввиду этого в Стратегии развития ЖК было указано: «…парламентскими комитетами должна осуществляться выработка приоритетов отраслевой политики с учетом утвержденных парламентом программ развития страны, что позволит обеспечить системность и эффективность их деятельности» [59]. Считаем, работа, связанная с выработкой приоритетов отраслевой политики, должна основываться не только на программах развития страны, утвержденных парламентом, но и на плане законопроектных работ ЖК. Это позволит повысить эффективность деятельности парламента, поскольку упорядоченная, систематизированная деятельность, бесспорно, будет способствовать осуществлению функций и полномочий данного высшего органа государственной власти на должном уровне, что не может не отразиться на функционировании общей системы государственного управления. 

Деятельность комитетов парламента КР, как и самого законодательного органа, регламентируется Законом КР «О Регламенте Жогорку Кенеша КР», в ст. 27 которого закреплены их полномочия. Однако в данном документе не указаны эксплицитно полномочия по направлениям деятельности комитетов, что не позволяет четко определить конкретные задачи их деятельности. 

Отметим в данном аспекте положительный опыт России, где деятельность комитетов Федерального собрания парламента РФ регламентирована постановлением Совета Федерации Федерального собрания РФ, которым утвержден регламент данного Совета Федерации [270]. Данный акт четко определяет круг полномочий данного государственного органа, открыто и ясно перечисляя вопросы, которые отнесены в ведение комитетов, что способствует упорядочению его деятельности, соответственно повышению ее результативности. Стоит отметить, что в Азербайджане принят Закон АР «О комитетах Милли Меджлиса Азербайджанской Республики» [271], которым регламентирована деятельность комитетов парламента.

В КР не имеет места отдельный нормативный акт, регламентирующий деятельность Комитета по социальной политике ЖК КР и уточняющий вопросы, отнесенные к ведению данного комитета парламента. В 2000-е годы постановлением Собрания народных представителей ЖК КР было утверждено Положение о Комитете по социальной политике и экологии, регламентирующее его деятельность. Однако это был рамочный акт. Полагаем, принятие подобного акта, но с четким указанием вопросов, отнесенных в ведение Комитета по социальной политике, а также конкретных полномочий, ответственности Комитета будет способствовать упорядочению и конкретизации его деятельности, в том числе в разработке и контроле реализации социальной политики. 
В целях систематизации законодательной деятельности данного комитета ЖК целесообразно разработать Закон КР «Об основах социальной политики государства», в котором необходимо утвердить понятийно- категориальный аппарат института социальной политики КР, ориентированной на построение социального государства, определить основные направления социальной политики, которая должна иметь целью обеспечение условий для реализации права на достойную жизнь в нашей стране; а также объект, субъекты, основные принципы, инструменты социальной политики. За основу можно взять модельный закон «Об основах социальной политики», утвержденный постановлением Межпарламентского комитета РБ, РК, КР, РФ и РТ от 19 апреля 2001 года № 12-15 [218]. Закон будет определять основы создания правовых, экономических, социальных и иных условий, направленных на реализацию конституционного положения о социальном характере государства, создание достойной жизни и свободное развитие граждан в КР.

Предметом регулирования данного Закона должно стать определение целей, принципов, основных направлений и мер реализации государственной социальной политики. 

Подобный акт будет способствовать планомерному и системному развитию социальной сферы и в целом определит структуру и содержание социальной политики, обозначая при этом взаимосвязанные и взаимообусловленные секторы данной области, а также позволит исключить хаотичное принятие законов, направленных на регламентацию правоотношений в социальной сфере. Приходится констатировать, что в настоящее время законодательство в социальной сфере страны характеризуется разрозненностью, неточностью понятийно-категориального аппарата, дисгармоничностью основных принципов в различных смежных секторах. Так, в Жилищном кодексе КР в п.2 ст. 72 в качестве товаров перечислены: 1) электрическая энергия; 2) тепловая энергия (горячее водоснабжение, отопление); 3) питьевая вода; 4) природный газ; 5) услуги связи (телефон, интернет, телевидение).

 К коммунальным услугам относятся: 1) вывоз твердых бытовых отходов;

2) водоотведение (канализация) [5].
Определяя социальные стандарты в области жилищно-коммунального обслуживания, законодатель в Законе КР «О гарантированных государственных минимальных социальных стандартах» отнес воду, электроэнергию к услугам, а не к товарам. К услугам отнесены также горячая вода, теплоэнергия, газ, наряду с уборкой бытового мусора и обеспечением отвода стоков [27].
В статье 1 Закона КР «Об основах социального обслуживания населения в КР» представлены  определения понятий «социальные услуги», «социально-бытовые услуги», «социально-медицинские услуги», «психолого-педагогические услуги», «социально-правовые услуги» [20], однако в ст. 24 этого закона используются аналогичные понятия, содержание которых не полностью соответствует понятиям, приведенным в ст. 3 данного акта [20].

В законодательстве социальной сферы используется понятие «социальные услуги», но до последнего времени ни в одном законе не было представлено достаточно полное определение данного понятия. Дефиниция понятия в 2017 году включена в Закон КР «О государственном социальном заказе» [24], причем его содержание не соответствует дефиниции, представленной в вышеуказанном Законе КР «Об основах социального обслуживания населения в КР» [20]. До настоящего времени нет закона о социальных государственных услугах, который бы систематизировал существующие виды социальных услуг, регламентировал порядок и условия предоставления социальных услуг населению. Лишь недавно был разработан проект Закона КР «О социальных услугах», который вынесен на общественное обсуждение. 

В Законе КР «О государственном социальном заказе» используется терминологическое сочетание «социальное предпринимательство» [24] в качестве одной из сфер реализации государственного социального заказа, однако в национальном законодательстве отсутствует какой-либо акт, регламентирующий правоотношения в указанной сфере. Между тем, зарубежный опыт свидетельствует о достаточной эффективности функционирования социального предпринимательства. Например, в соседнем Казахстане 21 июня 2021 года был принят закон, предусматривающий внесение изменений в национальные законы Казахстана по вопросам предпринимательства, социального предпринимательства и обязательного социального медицинского страхования [280]. Данный акт имеет целью создание механизма обеспечения заинтересованности бизнеса в развитии социального партнерства с государством. Актом введены новеллы в Бюджетный кодекс РК, Предпринимательский кодекс РК о государственной поддержке и развитии социального предпринимательства, стимулировании социальной ответственности предпринимательства. 

В России на законодательном уровне предусмотрены налоговые преференции для предпринимателей, оказывающих социальные услуги, например, Закон г. Москвы от 05.03.2003 № 12 «Об установлении ставки налога на прибыль организаций для общественных организаций инвалидов и организаций, использующих труд инвалидов». 

В нескольких статьях Налогового кодекса КР речь идет о преференциях для предпринимателей, при этом без указания на социальное предпринимательство. Так, ст. 268 Налогового кодекса КР предусмотрено освобождение от НДС при поставке товаров, услуг и лекарственных средств, изделий медицинского назначения для лиц с ограниченными возможностями здоровья, включая их ремонт, если они включены в перечень, утверждаемый Кабинетом Министров КР [8]. 

В ст. 297 НК КР закреплен перечень импортируемых товаров, освобожденных от НДС, среди которых – имеющие значение для социального положения населения: 1) специализированные товары для ЛОВЗ; 2) учебные пособия и школьные принадлежности, научные издания; 3) товары или работы, согласно договору о социально значимом объекте; 4) детское питание; 5) лекарственные средства [8].

Ст. 295 НК КР детализированы условия освобождения от уплаты НДС за поставку товаров или работ согласно договору о социально значимом объекте [8]. 
Указанный ранее положительный опыт зарубежных стран может быть перенят, а отдельные недоработки отечественного законодательства в социальной сфере нуждаются в устранении, что может быть достигнуто путем совершенствования и систематизации актов, регулирующих правоотношения в данной сфере.

Разумеется, правовая база должна быть обеспечена четко разработанным механизмом реализации, поскольку мало создать хорошие законы, необходимо обеспечить работу этих законов. Немаловажное значение в связи с этим приобретают контрольные функции парламента. Как справедливо отмечает профессор С.А. Авакьян, «…парламентский контроль становится эффективным средством деловых контактов представительных и исполнительных органов; ситуация угрозы «властеупотребления» со стороны представительных органов становится неплохим дамокловым мечом, нависающим над органами управления» [339, с. 198], при этом напоминая о введении в 2020 году в Конституцию РФ ст. 103-1, закрепляющей полномочия Совета Федерации и Государственной Думы осуществлять парламентский контроль.   

Другие ученые также подчеркивают важность парламентского контроля, считая «…парламентский контроль за исполнением законов и деятельностью исполнительной власти, наряду с представительской и законодательной функциями, составляет одно из основных направлений в деятельности законодательного органа. Парламент, осуществляя такой контроль, непосредственно защищает интересы всего населения страны» [501, с. 51]. 

«Парламентский контроль одновременно выступает, и как вид государственного контроля, и как вид контроля, осуществляемого народом Украины через его представительный орган – Украинский парламент», - утверждает украинский исследователь Е.А. Майданник [648, с.34]. 
Отечественный ученый А.Т. Алтыбаева выделяет узкое и широкое значение парламентского контроля. Она считает, что в широком смысле парламентский контроль «следует воспринимать в качестве своего рода управленческого цикла, т.е. как реализацию его представительских и законотворческих функций посредством контроля за соответствующими субъектами… В узком смысле под парламентским контролем понимается контроль парламента за органами исполнительной ветви власти» [604, с. 27]. 
Как и в других демократических странах, где «парламентский контроль является одним из важнейших атрибутов демократического государственного управления» [537, с. 114], парламенту КР присущи и некоторые контрольные функции, предполагающие возможность участия парламента в развитии и совершенствовании жизнедеятельности государства в различных сферах, в том числе и социальной. 

В рамках контрольных функций ЖК КР осуществляет контроль над исполнением законов и иных нормативных актов прежде всего Кабинетом Министров КР. Как правильно отмечает Г.А. Василевич, «контроль в правовой сфере позволяет сопоставить, насколько соответствует реальность образцу, норме, то есть насколько точно и полно исполнен акт законодательства. И в этом смысле эффективный контроль – важное условие укрепления законности» [355, с. 6].

Контрольные функции парламента реализуются в процессе формирования и осуществления деятельности Кабинета Министров КР, хотя в отличие от предыдущей, ныне действующая Конституция существенно сократила контрольные функции парламента, тем не менее, парламент, согласно п.6 ч.1 ст. 80 Конституции, дает согласие на назначение Председателя КМ КР, его заместителей и членов КМ КР, что устанавливает ответственность исполнительного органа перед парламентом. Однако в соответствии с положением Конституционного закона «О Кабинете Министров» в случае отсутствия согласия парламента на назначение кандидатуры членов КМ (отдельного члена) Президент имеет право повторно внести их на рассмотрение парламента и в случае отказа дачи согласия на назначение, либо отсутствие согласия на назначение Президент вправе назначить их на соответствующие должности. Иными словами, в Основном законе КР заложен простой механизм преодоления Главой государства парламентского препятствия в назначении членов КМ КР. Являясь главой исполнительной власти, Президент фактически самостоятельно определяет структуру и состав КМ. КР, назначение членов КМ КР. Согласно ч. 5 ст. 89 Конституции Президент несет персональную ответственность за результаты деятельности Кабинета Министров и исполнительной власти [1]. При этом, согласно ч. 6 ст. 89, если ЖК КР признает отчет об исполнении республиканского бюджета неудовлетворительным, ответственность членов КМ рассматривается Президентом [1]. Последняя норма Конституции фактически утверждает отсутствие ответственности Президента перед парламентом.

Если предыдущая Конституция КР (в ред. 2016 г.) определяла подотчетность Правительства КР перед ЖК [124], что свидетельствовало об активной деятельности парламента не только при формировании правительства, но и в ходе реализации контроля над его деятельностью, то действующая Конституция содержит положение лишь о заслушивании отчета об исполнении республиканского бюджета [1], что подтверждает значительное сокращение функций парламентского контроля. Между тем, по мнению Г.А. Василевича, «заслушивание доклада Премьер-министра о программе деятельности Правительства и одобрение либо отклонение ее является одновременно средством контроля за исполнительной властью, а также оказания соответствующего влияния на определение вектора развития народного хозяйства, экономической системы» [355, с. 9]. 

В предыдущих работах мы писали, что несмотря на то, что контрольные функции ЖК – парламента КР значительно урезаны в связи с принятием новой Конституции КР в апреле 2021 года, тем не менее, «учитывая конституционный принцип разделения государственной власти на законодательную, исполнительную, судебную ветви, а также их согласованного функционирования и взаимодействия, парламент занимает важное место в системе государственного управления и может быть определен в качестве одного из субъектов социальной политики государства. 

 
Контрольные функции парламента могут быть реализованы:

- при даче согласия на назначение Председателя Кабинета Министров, его заместителей и членов Кабинета Министров;

- при утверждении республиканского бюджета;

- при заслушивании ежегодного отчета Кабинета Министров об исполнении республиканского бюджета;

- при направлении парламентских запросов;

- при заслушивании на заседаниях комитетов ЖК информации членов Кабинета Министров КР, руководителей и должностных лиц органов исполнительной власти, иных государственных органов;

- при рассмотрении вопросов о выполнении программ социально-экономического развития КР;
- при рассмотрении комитетами ЖК состояния исполнения законодательных актов, правоприменительной практики и осуществлении ими мониторинга за принятием подзаконных актов;

- при проведении «правительственного часа»; 

- при заслушивании доклада Омбудсмена (Акыйкатчы) КР;

- при заслушивании ежегодных отчетов председателя Счетной палаты КР;

- при заслушивании ЖК ежегодных докладов Генерального прокурора КР о состоянии законности и правопорядка в КР и о проделанной работе по их укреплению;

- при проведении парламентских слушаний;

- при проведении парламентских расследований» [Прил. 2, 1, с.288].

Контрольные функции ЖК КР осуществляет согласно Закону КР «О Регламенте ЖК КР» и Закону КР «О порядке осуществления контрольных функций Жогорку Кенеша КР» [43]. В указанные законы в последнее время введены существенные изменения и дополнения (в т.ч. указанные выше), которые конкретизировали и усилили контрольные функции парламента. 
Так, если ранее Закон КР «О порядке осуществления контрольных функций ЖК КР» в качестве контрольной функции предусматривал «проведение в жизнь законов и решений, принятых ЖК КР», то теперь в законе по всему тексту открыто используются сочетания «исполнение законов и решений ЖК КР» [43]. Кроме того, закон предусматривает передачу вопроса о неисполнении закона в надзорный орган, а также в соответствующий государственный орган, уполномоченный рассматривать дела о правонарушениях.  
В Регламент ЖК КР введены новеллы, отражающие контрольные функции парламента в закреплении полномочий комитетов. Так, согласно ст. 27 Закона КР «О Регламенте ЖК КР» в полномочия комитетов входит «проведение мониторинга принятых профильных законов; проведение парламентских слушаний; запрос официальных документов и других материалов у всех госорганов и органов МСУ, а также граждан, юридических лиц независимо от форм собственности; инициирование парламентского запроса; образование рабочих групп для осуществления контроля исполнения законов и решений ЖК КР в органах исполнительной власти и МСУ; принятие решений о проведении «Часа Кабинета Министров»; заслушивание руководителей госорганов» [49]. 

Как видно, в соответствии с Регламентом ЖК КР его контрольные функции охватывают достаточно широкий спектр государственного управления, что становится возможным в соответствии с его иными полномочиями согласно ч. 7 ст. 80 Конституции КР.

Кроме того «принцип разделения властей придает финансовому контролю в сфере бюджетных правоотношений со стороны органов представительной власти исключительно важную роль» [506, c. 63], в связи с чем достаточно весомым полномочием парламента в социальной сфере государства должно быть полномочие по утверждению Закона о бюджете государства, где, безусловно, предусматриваются статьи по социальному обеспечению, социальной защите и др., а также отчета о его исполнении. Согласно пп.7,8 ч.1 ст. 80 Конституции, «7) Жогорку Кенеш утверждает республиканский бюджет; 8) заслушивает ежегодный отчет Кабинета Министров об исполнении республиканского бюджета» [1]. В соответствии же с Регламентом Жогорку Кенеша комитеты Жогорку Кенеша дают заключения и предложения по соответствующим разделам проекта республиканского бюджета.

Утверждение бюджета государства и контроль за его исполнением, безусловно, является одним из важных полномочий парламента в реализации социальной политики государства, тем более что в Законе о бюджете государства утверждается минимальный размер заработной платы, который в идеале должен равняться уровню прожиточного минимума. Уровень прожиточного минимума и размер минимальной заработной платы, увы, резко различаются. В данном аспекте парламенту страны следует усилить контроль и требовать от исполнительного органа эффективных мер для приведения в соответствие этих цифр.


Кроме указанных полномочий, деятельность ЖК, в том числе и в социальной сфере, может быть реализована в виде работы депутатских комиссий, работы депутатов на местах, при встречах с избирателями. Депутатские комиссии в современном Кыргызстане демонстрируют достаточно эффективную деятельность в рамках осуществления контрольных функций парламента. По результатам проверки депутатских комиссий был рассмотрен ряд правонарушений чиновников, нанесших значительный урон государственному бюджету и государственному развитию в целом, раскрыты коррупционные схемы и возбуждены уголовные дела.

Контроль парламент осуществляет также в форме индивидуальной работы депутатов. Однако такая деятельность парламентариев не отличается системностью и последовательностью, и инициирование ими рассмотрения тех или иных вопросов основывается чаще всего на обращениях избирателей. Полагаем, следует осуществлять системный анализ государственного управления в соответствии с профилем комитетов, последовательно проводить оценку исполнения законов органами исполнительной власти. 

К слову, в утвержденной в 2023 году Стратегии развития ЖК до 2027 года среди других также указаны проблемы в приоритетных направлениях по осуществлению контрольных функций депутатов и Комитетов ЖК: отсутствие документа по осуществлению контроля со стороны Комитета за исполнением принятого закона; отсутствие стандарта ежегодных отчетов и докладов должностных лиц, указанных в Регламенте ЖК; отсутствие индикаторов эффективности работы должностных лиц [727].
Согласны с мнением Р.Б. Балтабаева, эксперта Отдела специализированных видов экспертиз Аппарата ЖК КР, о необходимости законодательного закрепления положения, четко определяющего цели, объекты и способы парламентского контроля [475, с. 97], однако это нужно проделывать не путем введения соответствующего изменения в закон КР «О Регламенте Жогорку Кенеша Кыргызской Республики», который, по мнению отечественного ученого-юриста Мырзалимова Р.М., является основным нормативным правовым актом, регламентирующим контрольную функцию Парламента [551]. Полагаем, для придания системности и последовательности осуществлению контрольных функций парламента их перечень должен быть закреплен в Законе «О порядке осуществления контрольных функций Жогорку Кенеша КР», в котором детально должны быть регламентированы вопросы реализации контрольных функций парламента Кыргызстана, в том числе и в сфере социальной политики государства, т.к. слово «регламент» предполагает порядок осуществления деятельности.  Стоит отметить, что в некоторых странах имеют место специальные законы, регламентирующие парламентский контроль, к примеру, в РФ [289], РУз. [290] и др. странах. Вместе с тем, целесообразно при закреплении контрольных функций в специальном законе учитывать зарубежный опыт, чтобы не повторять допущенных ими ошибок. Так, например, российские исследователи считают, что «принятие Федерального закона «О парламентском контроле» оставило открытыми вопросы методологии парламентского контроля: во-первых, закон не содержит определения парламентского контроля, во-вторых, не устанавливает четких контуров в отношении объектов и предмета парламентского контроля [500, с. 47]. 
Считаем, в национальном законе о контрольных функциях парламента  следует дать определение понятия «парламентского контроля» как одного из элементов системы сдержек и противовесов и действенного инструмента публичного управления, направленного на осуществление контроля исполнения законов и актов парламента и деятельности органов публичной власти, а также определить цели, принципы, объекты, формы и порядок осуществления парламентского контроля; а также регламентировать порядок и сроки уведомления должностными лицами парламент о выполнении предложений парламента по исполнению законов. 


В результате проведенного исследования констатирована важная роль парламента в качестве одного из высших органов государственной власти в разработке и реализации социальной политики государства, что проявляется в реализации им законодательной деятельности и контрольных функций, а также выработаны следующие предложения. 

1. В целях упорядочения законодательной деятельности ЖК КР в социальной сфере целесообразно разработать закон КР «Об основах социальной политики государства», в котором должен быть закреплен понятийно-категориальный аппарат института социальной политики КР, ориентированной на построение социального государства, а также определены основные направления социальной политики, нацеленной на обеспечение условий для реализации права на достойную жизнь в нашей стране; объект, субъекты, основные принципы, инструменты социальной политики, что будет способствовать более системному и последовательному законодательствованию в анализируемой сфере. 

2. Осуществление контрольных функций парламента может оказывать существенное воздействие на формирование и реализацию социальной политики государства. Полагаем, для придания системности и последовательности осуществлению контрольных функций парламента их перечень должен быть закреплен не в законе КР «О Регламенте Жогорку Кенеша Кыргызской Республики», т.к. слово «регламент» предполагает порядок осуществления деятельности, а в Законе «О порядке осуществления контрольных функций Жогорку Кенеша КР», в котором детально должны быть регламентированы вопросы реализации контрольных функций парламента Кыргызстана, в том числе и в сфере социальной политики государства, а также зафиксировано четкое определение понятия «парламентского контроля», его цели, объектов и способов осуществления. 
3. Реализация представительских и законодательных функций ЖК также должна быть направлена на совершенствование норм Конституции, что будет способствовать упорядочению правового регулирования не только социальной сферы, но и всей системы государственного управления, что положительно скажется в динамике государственного развития, поскольку Конституция является основным политико-правовым документом, представляющим собой правовую основу всего законодательного массива страны и определяющим векторы государственно-правового развития.
5.3. Место и роль гражданского общества и бизнеса в сфере 

социальной политики государства


В новых условиях суверенного государственного развития Кыргызстана социальная политика перестает быть монополией исключительно государства, органов государственной власти, что является результатом трансформационных процессов, происходящих практически во всех сферах и на всех уровнях жизнедеятельности государства. Институты «третьего сектора», как называют институты гражданского общества, стали активными участниками социально-экономических преобразований, происходящих в нашем государстве. Этот общественный институт, который образует совокупность негосударственных и некоммерческих организаций, своей деятельностью обеспечивает существенную часть социального воспроизводства и решает множество социально-экономических задач.


Солидарны с мнением видного российского ученого С.А. Авакьяна, что «гражданское общество существует как самостоятельный феномен, со своим внутренним составом и разнообразными отношениями между людьми и их объединениями, а также влиянием на государство и происходящие в нем процессы» [339, с. 382]. При этом ученый характеризует гражданское общество как разветвленную систему организаций, куда включаются политические партии, общественные объединения, объединения в сфере приложения экономического потенциала граждан, религиозные организации.

Согласны с тем, что «становление экономики, преодоление кризиса и стабильное развитие рыночных отношений возможно только в государстве с развитым гражданским обществом, члены которого имеют высокий уровень правовой и политической культуры» [545, с. 125]. 


Гражданское общество может функционировать исключительно в демократическом государстве, в котором предоставляется возможность объединения граждан и выражение их воли. Исследователи отмечают, что «гражданское общество в эпоху глобализации представляет собой демократическое правовое общество, включающее в себя совокупность горизонтальных социальных связей и институтов, обладающих известной автономией и независимостью от институтов политической власти, способных на нее воздействовать для защиты общественных интересов. К структурным составляющим гражданского общества относятся формирующиеся на его основе политические партии и институты, общественные объединения, парламент и др.» [647, с. 12]. 


Институты гражданского общества призваны выражать интересы определенных групп населения, при этом не исключается преследование и личных или корпоративных интересов, выставленных под маркой общественных. Известны случаи использования сети гражданского общества в своих политических или экономических интересах. В связи с этим есть необходимость теоретического осмысления «взаимосвязи и взаимодействия таких социальных субъектов, как государство (система политических институтов), сообщества граждан (сети негосударственных, неправительственных гражданских организаций и ассоциаций) и структуры бизнес сообществ» [647, с. 12].


 Стоит согласиться с мнением, что «в демократичеcком конcтитуционном гоcударcтве cо cвободной рыночной экономикой уcтойчивое cоциальное развитие возможно лишь при уcловии взаимной cолидарной ответcтвенноcти вcех cубъектов cоциальной политики: гоcударcтва, неправительcтвенных организаций, предпринимателей, граждан – за результаты cоциального развития» [536, с. 59]. Исторический опыт разных государств свидетельствует, «гражданское общество – существующее в реальной жизни явление, характерное для современного демократического по характеру государства» [576, с. 124]. 

Кроме того определение гражданского общества как «политико-публичной формы человеческого бытия, как сообщества граждан, в рамках которого каждый индивид – актор, заинтересованный в обеспечении достойной жизни для себя и других, осуществляет политическую активность, реализуя свои интересы и удовлетворяя естественную потребность в общении, достигает общее благо» [387, с. 51], позволяет говорить о схожести целей социального государства и гражданского общества: достижение блага и обеспечение достойной жизни граждан, в силу чего в вопросах формирования и реализации социальной политики государства субъектами данного феномена все чаще выступают такие элементы гражданского общества, как общественные объединения. 

В качестве общественных объединений рассматривают самостоятельно созданные формирования граждан, объединившихся для реализации различных коллективных интересов и защиты коллективных прав и не преследующих при этом целей получения прибыли. В таком значении к общественным организациям можно отнести различные по сути учреждения, как-то: некоммерческие организации (НКО), учреждения, фонды, а также такие объединения граждан как политические партии, профессиональные союзы и др. В Кыргызстане правовые основы создания и функционирования общественных объединений для реализации и защиты прав, свобод и интересов человека и гражданина заложены в ч. 1 ст. 8, а также ст. 36 Конституции КР. Далее Гражданский кодекс КР закрепляет основные положения об НКО и определяет ее виды, к которым относит общественные объединения и религиозные организации, общественные фонды, учреждения, объединения юридических лиц (ассоциации и союзы) [4].

 В силу различий правового статуса и специфики функционирования указанных институтов гражданского общества, несмотря на некую их общность в качестве общественных организаций, их деятельность регламентируется разными законами. 

 Для детальной регламентации организации и деятельности общественных организаций принят закон КР «О некоммерческих организациях», в то время как в других странах регламентация отношений, связанных с деятельностью общественных объединений, основывается на одноименных актах: в Украине это закон «Об общественных объединениях» [273] (ранее действовал Закон Украины «Об объединениях граждан») [272]), в России – федеральный закон «Об общественных объединениях» [275], в РК – закон «Об общественных объединениях» [274] и др. При этом в качестве организационно-правовых форм общественных объединений в данных законах рассматриваются общественные организации, общественные объединения, общественные движения, общественные фонды, орган общественной самодеятельности, политические партии. В КР действие закона «О некоммерческих организациях» не распространяется на политические партии, профессиональные союзы, религиозные организации и кооперативы, статус, порядок создания и принципы деятельности которых регулируются отдельными законами КР. Это Закон КР «О профессиональных союзах», Закон КР «О политических партиях», Закон КР «О кредитных союзах», Закон КР «Об объединениях (ассоциациях) водопользователей»,  Закон КР «О кооперативах», Закон КР «Об объединениях работодателей» от 22 мая 2004 г. №66, Закон КР «О жамаатах (общинах) и их объединениях», Закон КР «О свободе вероисповедания и религиозных организациях», Закон КР «О товариществах собственников жилья и нежилых помещений многоквартирных домов», а также подзаконные акты. В работе будем рассматривать деятельность некоммерческих организаций, которые вовлечены в реализацию социальной политики государства.

В законе КР «О некоммерческих организациях» указано, что некоммерческие организации могут быть образованы в форме общественных объединений, фондов и учреждений [40]. В данном законе четко определено, что некоммерческие организации являются «добровольными самоуправляемыми организациями, созданными физическими и  (или) юридическими лицами на основе общности их интересов для реализации духовных или иных нематериальных потребностей в интересах своих членов и (или) всего общества, для которых извлечение прибыли не является их основной целью деятельности,  а полученная прибыль не распределяется между членами таких организаций» [40], иначе говоря, некоммерческие организации (НКО) нацелены на иные результаты, в частности, их функции направлены на мобилизацию социальной активности граждан, объединение для совместного решения различных социально-экономических проблем, оказание содействия малоимущим слоям населения, нуждающимся в социальной помощи и др. 

Как было отмечено выше, НКО может быть создана в форме общественного объединения, которое создается в результате добровольного объединения граждан, исходя из общности их интересов, с целью удовлетворить духовные и иные нематериальные потребности; в форме фонда, представляющего собой организацию, учреждаемую на основе добровольных имущественных взносов физических и юридических лиц для реализации социальных, благотворительных, культурно-просветительских, научных или иных общественно-полезных целей, при этом в фонде не предусмотрено членство; а также в форме учреждения, которое законодательство определяет как организацию, созданную собственником для реализации управленческих, социально-культурных или иных функций, не имеющих коммерческого характера, и которое финансируется полностью или частично этим собственником [40]. 

Некоммерческие организации стали активно создаваться в КР с начала 90-х годов, в настоящее время их число достигло 29 130. Они зарегистрированы в Единой базе юридических лиц Министерства юстиции КР, в т.ч. 10 313 в качестве общественных объединений, 7 504 фондов, 11 313 учреждений.

Трудовой деятельностью в НКО охвачено порядка 17 тыс. человек, что сопоставимо со штатом административных госслужащих, занятых в государственных и муниципальных органах на конец 2022 года (16768 единиц). Ежегодно НКО уплачивают порядка 300 млн. сомов налога, который поступает в бюджет государства. НКО оказывают посильную помощь в социальном секторе, а также своей деятельностью стимулируют развитие среднего и малого бизнеса, покупая ежегодно товары порядка на 600 млн. сомов. 

Большая часть проектов НКО направлена на оказание помощи уязвимым слоям населения, решению вопросов образования, охраны здоровья населения, охраны окружающей среды, защиты прав и свобод человек, кроме того, на реализацию проектов по предпринимательству и построению инфраструктуры на местах. В сфере охраны здоровья НКО оказывают помощь в получении пациентами из социально-уязвимых слоев населения медико-социальной и психологической помощи, реабилитационных услуг, организации самопомощи в случаях тяжелых и хронических заболеваний, в профилактике и внедрении программ укрепления здоровья населения. 

В сфере образования НКО способствуют улучшению доступа к образованию, дошкольному образованию уязвимых слоев населения путем повышения квалификации специалистов сферы образования, предоставления неформального профессионального образования взрослым, профессионального дополнительного образования уязвимым слоям населения. 

В сфере защиты прав человека НКО оказывают правовые услуги населению. Кроме того, организуют кризисные центры для пострадавших от семейного насилия (95% таких центров организованы НКО); проводят обучение, разрабатывают учебные материалы по предотвращению гендерного и семейного насилия для сотрудников правоохранительных органов.

В сфере охраны окружающей среды НКО способствуют формированию экологической повестки, безопасной образовательной среды, продвижению принципов зеленой экономики, адаптации к глобальным изменениям климата, а также развивают экологическое просвещение.

В сфере социальной защиты НКО способствуют профилактике гендерного насилия; оказывают помощь семьям и детям в трудной жизненной ситуации, оказывая социальные услуги в полустационарных учреждениях; способствуя организации фостерных семей; занимаются защитой прав и интересов ЛОВЗ, пожилых; занимаются обучением предпринимательству женщин, ЛОВЗ и трудоустройству женщин, молодежи.

НКО выступают своеобразным мостом между народом и государством и вносят существенный вклад в функционирование социальной сферы. Однако наряду с такой благородной миссией, отдельные общественные объединения могут оказывать большое влияние и на политику государства, формируя общественное мнение и лоббируя те или иные интересы, причем финансирование их осуществляется за счет международных и донорских организаций, которые, безусловно, могут так или иначе оказывать влияние на их деятельность. Некоторые НКО, находясь на территории страны, лоббируют прозападные идеи, которые не только не соответствуют интересам государства и общества, но и противоречат менталитету и национальным ценностям, что, в конце концов, таит угрозу суверенитету государства. Речь идет об ЛГБТ, идеи матчества и др. Солидарны с мнением, участников Международной конференции Конституционного суда РФ в рамках XI Петербургского международного юридического форума, высказанным 11 мая 2023 г. о важности изменения приоритетов открытости правовой системы и ее защищенности от внешнего воздействия [707].

Для исключения возможного внешнего влияния на государственную политику в 2023 году были внесены изменения от 2 апреля 2024 года. №-72 в Закон КР «О некоммерческих организациях», предусматривающие легализацию финансовых доходов и расходов НКО, открытость деятельности некоммерческих организаций, финансируемых из-за рубежа, исключения осуществления политической деятельности, при этом не ограничивая деятельность в социальном и экономическом секторе. Полагаем, новеллы законодательства не должны оказывать негативного влияния на в целом положительную деятельность НКО в указанных выше сферах деятельности. 

Одним из элементов гражданского общества выступают профессиональные союзы, которые «создаются и действуют в сфере труда с целью представительства и защиты интересов наемных работников в отношениях социального партнерства» [668].  Институт социального партнерства предполагает важную роль профсоюзов в улучшении положения работников, что выражается согласно Закону КР «О социальном партнерстве в области трудовых отношений в Кыргызской Республике» во взаимодействии их с органами государственной власти, объединении работодателей в определении и проведении в жизнь согласованной социально-экономической политики в области трудовых отношений [54]. Важность института социального партнерства в сфере трудовых отношений обуславливает его правовую регламентацию на уровне основного закона государства и дальнейшую детализацию трудовым законодательством. При этом, если Конституция КР имплицитно закрепляет идею социального партнерства, то Конституция РФ в результате конституционных поправок 2020 года в ст. 75.1 эксплицитно отразила социальное партнерство в качестве «важного начала в целом государственно-общественной жизни, сотрудничества» [339, с. 36]. 

Сфера труда важна для жизнедеятельности любого общества, в связи с этим профессиональные союзы, выступающие в качестве производного фактора от трудовых отношений, имеют важное значение для формирования гражданского общества и могут быть отнесены к субъектам социальной политики. В соответствии с законодательством КР профсоюзные организации представляют собой «общественные объединения граждан на основе общности интересов по роду деятельности как в производственной, так и непроизводственной сфере, создаваемые для защиты трудовых и социально-экономических прав и интересов своих членов» [48]. Законодательство КР устанавливает право профсоюзов «защищать права своих членов на труд, принимать участие в разработке государственной политики занятости, осуществлять общественный контроль за состоянием занятости граждан и соблюдением законодательства КР о труде и занятости, предлагать меры по социальной защите лиц, высвобождаемых с предприятий, определяемые коллективным договором, соглашением» [48]. Таким образом, профсоюзы выражают интересы определенных групп населения, связанных общностью трудовых интересов, что выражается в официальном оформлении соответствующих соглашений с органами государственной власти и работодателями, где отражаются положения по социальной поддержке и защите отдельных групп населения. Эти акты представляют собой коллективные договоры, коллективные соглашения, в которых наряду с другими закреплены меры по социальной поддержке членов трудового коллектива. Заслуживает внимания тот факт, что в настоящее время профсоюзы не проявляют особой активности, хотя именно эти объединения граждан могли бы оказывать существенное влияние на формирование и реализацию социальной политики государства [48]. Тем более, что согласно трудовому законодательству одним из обязательных сторон социального партнерства выступает представительство работников, т.е. профсоюз организации.  

В качестве важного института гражданского общества в КР выступает институт Народного Курултая, правовые позиции которого существенно усилены в ходе конституционной реформы 2021 года. Согласно ст. 7 Конституции Народный Курултай – общественно-представительное собрание, которое как совещательное, наблюдательное собрание дает рекомендации по направлениям общественного развития. Конституция КР закрепила значимость данного института не только путем провозглашения его в качестве совещательного, наблюдательного и представительного органа, но и органа, который согласно конституционному Закону КР «О Народном Курултае» может давать рекомендации «по решению важных вопросов социально-экономического развития общества и государства, защите прав и свобод граждан, развитию гражданского общества и духовно-идеологическим вопросам» [12]. Более того, согласно ст. 85 Конституции КР Народному Курултаю предоставлено право законодательной инициативы [1], что дает ему право осуществлять подготовку законопроекта и внесение его на рассмотрение парламента КР. Заимствованный из обычного права кыргызов данный институт должен способствовать повышению эффективности социальной политики, т.к. предполагает включение в его состав на время его проведения 700 делегатов из разных регионов страны. Полагаем, идея проф. С.А. Авакьяна о необходимости создания структуры, «которая бы представляла все гражданское общество и занималось его самоорганизацией» [339, с. 386] в кыргызстанской действительности может быть реализована через институт Народного Курултая. Тем более, что национальный законодатель уполномочил его в соответствии со ст. 6 конституционного закона заслушивать послания Президента КР, доклады Торага ЖК КР, Председателя Кабинета Министров КР, руководителей других государственных органов КР об их деятельности; обсуждать по предложению Президента КР, Торага ЖК КР, Кабинета Министров КР иные важные вопросы государственного и общественного значения и давать по ним рекомендации [12].  Более того, национальный законодатель в ст. 6 также закрепил полномочия Народного Курултая, позволяющие ему оказывать определенное воздействие на судебную власть путем избрания своего представителя в Совет по делам правосудия; а также оказывать прямое воздействие на исполнительную власть путем внесения Президенту КР предложения об освобождении от должности членов КМ КР и руководителей иных органов исполнительной власти [12]. Отметим, последнее полномочие отсутствует даже у парламента КР.

Вместе с тем определение квотирования 700 делегатов Народного Курултая Президентом КР, несмотря на закрепление принципа представительства региональной, отраслевой, этнической, национальной и возрастной принадлежности, согласно ч. 2 ст. 3 конституционного Закона КР «О Народном Курултае» дает основания предположить о создании института гражданского общества при Президенте КР. Тем более, что согласно ч. 1 ст. 13 конституционного закона финансовое, материально-техническое, информационное и организационное проведение Народного Курултая осуществляется за счет республиканского бюджета, а также резервных фондов Президента КР и Председателя КР [12], что также предполагает подверженность его влиянию Главы государства. 

Специфика организации МСУ в КР позволяет говорить еще об одной форме общественного объединения граждан – это жамааты (общины) особая форма организации местного самоуправления, представляющая собой «добровольное объединение граждан местных сообществ, которые проживают на территории одной улицы, квартала или другого территориального образования села или города с целью совместно и под свою ответственность решать дела местного значения» [29]. Подобная социальная мобилизация членов местных сообществ позволяет действовать совместно для удовлетворения социально-экономических и духовных интересов, оказывать взаимную помощь друг другу, преодолевать тяготы бедности, стимулировать свое развитие за счет своих собственных и других ресурсов, и повысить социальную активность населения. Такие объединения граждан на местном уровне стали возможны, в связи с созданием правовых основ для их организации в результате принятия специального закона КР «О жамаатах» [29], направленного на регламентацию деятельности таких объединений. Стоит отметить, что поправки, внесенные в данный закон в 2024 году, определяют правовой статус жамаатов в качестве некоммерческой организации, что предполагает их государственную регистрацию. В связи с тем, что государственная регистрация юридических лиц осуществляется на добровольной основе, а жамааты могут создаваться как с образованием, так и без образования юридического лица, законодатель поправками в закон предусмотрел регистрацию последних в исполнительном органе МСУ. Устав жамаата согласно поправкам утверждается его участниками.

В соответствии с законом «О жамаатах (общинах) и их объединениях» органы государственной власти и МСУ должны оказывать жамаатам содействие в создании необходимых для его становления и развития правовых, организационных условий; в привлечении инвестиций, грантов и микрокредитов, а также в осуществлении их прав на самоуправление [29]. Для эффективной деятельности жамаатов в реализации социальной политики на местах необходима выработка соответствующих экономических, организационных, социальных и финансовых условий их деятельности, помимо того, что нужна достаточно серьезная концептуальная проработка мер обеспечения реальной самостоятельности и ответственности данных форм местного самоуправления. При этом без установления ограничения их хозяйственной деятельности целесообразна координация их участия в комплексном социально-экономическом развитии той или другой местности, которая является неделимой частью всего государства и относится к той или иной его административно-территориальной единице. 

Польский ученый А. Райкевич, основываясь на политико-правовой структуре государственного строительства своего государства, в середине прошлого столетия, утверждал, что главным субъектом социальной политики является партия [420, с. 52]. Мы считаем, что в современной политико-правовой действительности Кыргызстана политические партии, будучи одной из разновидностей общественных объединений, безусловно, выступают субъектами социальной политики государства. Их деятельность основана на нормах Конституции и закона КР «О политических партиях». В Основном законе страны устанавливается право на свободу объединения, что предполагает возможность образования профессиональных союзов, политических партий и других общественных объединений, создаваемых гражданами путем собственного волеизъявления для выражения общих интересов в сфере защиты своих прав и свобод, а также в сфере политики, экономики, социальных, трудовых и культурных отношений.

В ч. 2 ст. 8 Конституции Кыргызстана зафиксирована идея о содействии политических партий многообразному выражению политического волеизъявления различных социальных слоев и групп общества, что является основой для формирования и функционирования политических партий, которые в результате конституционных реформ стали активными участниками политико-правовой действительности республики. В частности, они стали принимать непосредственное участие в реализации государственного и муниципального управления, это выражается в том, что представители партий в лице депутатов становятся членами парламента страны, местных кенешей. Тем более, как отмечает известный отечественный ученый Г.А. Мукамбаева, «партии стали современной устойчивой формой движения политических движений масс, позволяющих интегрировать население и доводить их интересы до интересов в масштабе государства» [403, с. 279]. По справедливому замечанию другого отечественного ученого Э.А. Кочкаровой, «в конституциях многих стран закрепляется особое право на создание политических партий, что говорит об огромном значении партий с другими видами общественных объединений, о роли партий в современном демократическом государстве» [644, с. 3], и КР, взявшая ориентир на дальнейшую демократизацию общества и развитие парламентаризма, не исключение в данном вопросе.

Политические партии в современном демократическом государстве, выступая в качестве формализованной институциональной структуры гражданского общества, становятся активными участниками государственного строительства, в частности в рамках политических процессов и парламентской деятельности, в ходе которых реализуются их идеологические программные положения. «Партии также являются важным фактором взаимодействия государства и гражданского общества в современной КР» [644, с. 14].


Ввиду жизненной важности решения социальных проблем для населения страны социальная направленность деятельности политических партий представляется наиболее презентационной. «Политической партии присущ характер общественной организации, которая определяет политико-идеологические ориентации отдельных групп граждан и концентрирует их политико-правовую активность в поведении, имеющее не только конституционно-правовое, а в первую очередь - социальное значение» [644, с. 14]. Именно поэтому вопросы разработки социальных технологий, направленных на улучшение социального положения граждан, удовлетворение их материальных и духовных потребностей, возникающих в социальной сфере, отражаются в уставах политических партий, в их программных документах, презентуемых в период избирательных кампаний, что является одним из действенных способов воздействия на электорат. Тем более что согласно ч. 2  ст. 64 конституционного Закона КР «О выборах Президента КР и депутатов Жогорку Кенеша КР» право на участие в выборах в высший представительный законодательный орган КР – Жогорку Кенеш получает та партия, которая преодолеет 5% заградительный барьер по республике и 0,5% - по каждой области, а также городам Бишкек, Ош. Участие же в предвыборной кампании для любой партии очень важно, поскольку основная цель деятельности любой партийной организации, как известно, – достижение представительства в государственной власти. 

 Стоит отметить, что социальную сферу не обходит вниманием практически ни одна партия. Это отражается в локальных актах, регламентирующих деятельность партий, а также в программных документах партийных организаций, разрабатываемых, презентуемых ими и несущих в себе их политические взгляды, определенную систему ценностей и, как отмечает С.М. Барамидзе, это все намечает «основные направления политики государства» [614, с. 15]. Например, в уставе политической партии «Замандаш–Современник» в разделе 4, отражающем принципы, цели и задачи партии, в пункте 4.2.1 одной из целей отмечается «установление рыночной экономики, способной обеспечить достойную жизнь граждан», для реализации которой в пункте 4.3.6 провозглашается задача разработки программ, направленных на повышение уровня жизни населения [789].


Основными целями Партия «Республика» согласно п.п.2.2 устава партии закрепляла построение правового светского государства, где центральной фигурой выступает человек, который должен быть обеспечен в полном объеме правами и свободами, а также достижение реального народовластия; одной из партийных целей Партия Республика провозглашала создание эффективной социально экономической системы общества, а также содействие обеспечению гражданам достойного уровня жизни [790]. 


Одним из основных направлений деятельности в уставе СДПК была закреплена необходимость выработки социально-ориентированной политики республики, причем с учетом реальных возможностей государства [791].


Одним из приоритетов партии «Бутун Кыргызстан», зафиксированных в предвыборной программе является «создание достойных условий для развития образования, науки, культуры и спорта», а 4 из 10 основных пунктов программы отражают социальную направленность партии: «Социальная политика и культура, наука, образование и здравоохранение. Молодежь – движущая сила, демографическая ситуация и развитие регионов» [771]. В дальнейшем программные ориентиры могут лоббироваться фракциями партий, представленными в парламенте и местных кенешах, в виде проектов законов, решений парламента.

 
Необходим серьезный научно обоснованный и системный подход к разработке и последующей реализации социальной политики. Нужна нормативная координация деятельности различных субъектов социальной политики путем разработки Концепции социальной политики государства, которая на долгосрочный период определит векторы социального развития, приоритетные направления в разработке социальных технологий, будет выступать прогностической основой для нормативно-правового обеспечения социальной сферы, станет платформой для разработки четко выверенной, а не декларативной социальной политики государства. Как справедливо отмечают, В.Н. Снетков, Т.Ф. Жучкова, «нормальное функционирование гражданского общества «в качестве самоорганизующейся и саморегулирующейся субстанции» невозможно без конструктивной роли государства» [576, с. 122].

Безусловно, в стране разрабатываются и в определенной мере реализуются стратегии социального развития, однако Концепция социальной политики государства могла бы не только способствовать консолидации деятельности различных субъектов социальной политики, но и стать ориентиром для системной и последовательной деятельности всех субъектов данного института. Основой для разработки такого документа могла бы служить Концепция согласованной социальной и демографической политики государств-участников СНГ, принятая МПА стран СНГ. Следует иметь в виду, что при разработке концепции социальной политики государства необходим концептуальный подход, – «анализ сложившейся ситуации, выявление наиболее кризисных точек и проблемных зон, диагностика, определение причин сложившейся ситуации» [210]. При этом важно проводить системный анализ развития социальной сферы, а не анализировать отдельные сферы или все сферы изолированно. 

В настоящее время наблюдается достаточно пассивное участие в общественной и государственной жизни представителей «второго сектора». Однако неблагоприятные социальные условия большей части населения страны могут создавать определенную угрозу для функционирования и развития бизнес-структур, поскольку неудовлетворенность жизненными условиями зачастую приводит к социальным конфликтам, к социальной напряженности и нестабильности в государстве в целом. В связи с этим представители «второго сектора» в определенной мере должны быть заинтересованы в реализации социальных программ, т.е. надо понимать, социальная политика государства охватывает интересы всех трех основных секторов общества: государства, бизнеса и гражданского общества. 

В таких условиях субъектом социальной политики необходимо официально закрепить не только государство, государственные органы, но и бизнес-структуры, что будет способствовать активному вовлечению бизнеса в функционирование государства, в реализацию социальной политики. Конституционное закрепление не только неприкосновенности частной собственности, но и обязывающего характера наличия частной собственности будет способствовать активному перераспределению доходов. 


Подводя итоги исследования, можно резюмировать, что современной социальной политике переходного периода Кыргызстана характерна полисубъектность, выражающаяся в участии в определении и реализации социальной политики не только государства, но и институтов гражданского общества, в лице политических партий, других общественных объединений. Социальные технологии, осуществляемые всеми субъектами социальной политики, целесообразно координировать путем разработки Концепции социальной политики государства, что позволит охватить все объекты данного феномена и будет способствовать большей эффективности деятельности отдельно взятых его субъектов. Такой документ может стать ориентиром для разработки единой целостной нормативно закрепленной системы деятельности социальных субъектов. 


5.4. Конституционно-правовой механизм реализации полномочий местных органов самоуправления в сферах социальной политики государства

Исследователи отмечают, что в качестве субъектов социальной политики все чаще выступает не только государство в лице государственных органов, но и органы местного самоуправления [673, 675], а также негосударственные структуры. «Институт местного самоуправления по своему предназначению призван быть активным субъектом социальной политики, располагающим на правовой основе всеми необходимыми ресурсами для реализации социальных задач» [675]. 

Часть 3 ст. 2 Конституции КР гласит: «Граждане КР осуществляют свою власть через систему государственных органов и органов местного самоуправления на основе Конституции и законов КР» [1]. Создание продуктивной системы местного самоуправления (МСУ) в КР, подразумевающей самоорганизацию местных сообществ самостоятельно и под свою ответственность решать в интересах местного населения вопросы местного значения, позволит успешно развивать гражданское общество, укрепить целостность кыргызского государства, а также будет способствовать развитию социально ориентированной экономики, что весьма важно в условиях растущей полярности социально-экономического положения различных социальных групп населения. 

Как отмечено в Концепции формирования правовых основ и механизмов реализации социального государства в странах Содружества, «в реальные дела социальная политика воплощается на городском, районном, муниципальном и корпоративном (уровне организаций) уровнях» [209].


Правовые основы местного самоуправления КР заложены в разделе четвертом Основного Закона государства, в соответствии с которым систему органов местного самоуправления составляют представительные органы и исполнительные органы. Конституционное положение о полномочиях органов МСУ обуславливает, то, что органы МСУ осуществляя свою деятельность на местах самостоятельно и под свою ответственность, исходя из культурных, демографических, территориальных, географических и иных региональных особенностей той или иной территориальной единицы, занимают особое место в планировании и реализации социальной политики государства. Как отмечают исследователи, «планирование и реализация социальной политики на местном уровне может иметь достаточно эффективные результаты, поскольку местные органы самоуправления аккумулируют местный опыт, который характеризуется оперативностью решения конкретных вопросов жизнеобеспечения города, района, округа, села» [680]. Несмотря на то, что порой органы МСУ решают социальные вопросы местного значения за счет средств государственного бюджета (речь идет о делегировании органам местного самоуправления государственных полномочий с передачей целевых трансфертов из государственного бюджета), они часто играют позитивную роль в социальной сфере, поскольку являются аккумуляторами местного опыта, которому свойственна оперативность решения конкретных вопросов местного значения, касающихся обеспечения жизнедеятельности региона – города, района, аймака, села. Кроме того, предполагается, что органы МСУ лучше знают особенности своего региона, существующие проблемы и пути их решения, поэтому местное самоуправление представляет собой институт, «наиболее приспособленный для решения конкретных социальных проблем населения» [673, с. 6].

Переход к рыночным отношениям, либерализация государственной социальной политики, предполагающей снижение кривой ответственности государства и одновременно – повышение кривой ответственности самой личности, актуализирует вопросы, связанные с вопросами реализации социальной политики на местном уровне, что повышает значение и роль местного самоуправления, поскольку именно в регионах наблюдается наибольшее обострение социальных вопросов, связанных с недостаточностью инфраструктуры, нехваткой кадров, соответственно, низкой производительностью труда, низким качеством предоставления образовательных, медицинских, социальных услуг, безработицей и миграцией.

Повышается роль местных органов самоуправления и в связи с актуализацией вопросов децентрализации государственной власти, обусловленной демократическими преобразованиями, происходящими в нашей стране. «Процесс децентрализации управления, разграничения предметов ведения центра и регионов создает предпосылки для превращения органов местного самоуправления в реальных распорядителей местных ресурсов, средств» [675]. Причем исследователи отмечают, что данный процесс носит «двойственный характер: идет не только «снизу», по инициативе отдельных представителей региональных органов власти, но и «сверху». Целью подобного реформирования является стремление политического руководства устранить дублирование в работе органов управления, ликвидировать высокую централизацию и бюрократизацию власти, открыть «шлюзы» большей инициативе, самостоятельности органов местного самоуправления в решении социально-экономических вопросов, приблизить их к нуждам конкретного человека» [675].

В связи с вышеизложенным, можно сделать заключение, что одной из значимых составляющих уровней социальной политики государства является муниципальная социальная политика. Муниципальную социальную политику можно определить как составную часть социальной политики государства, представляющую собой систему мер и действий местных органов самоуправления по самостоятельному решению местных социальных вопросов и реализации делегированных государственных полномочий в социальной сфере для создания условий обеспечения достойной жизни и развития личности. 

Эффективная муниципальная социальная политика во многом обусловлена ее нормативно-правовым обеспечением, ввиду чего совершенствование разработки и реализации социальной политики МСУ невозможно без детальной разработки законодательного регулирования всех аспектов общественных отношений в данной сфере. В нормативных актах прежде всего должно быть отражено четкое разграничением функций и полномочий государственных органов и органов МСУ. В ст. 4 Конституции КР закреплен принцип разграничения функций и полномочий государственных органов и органов МСУ в качестве одного из принципов осуществления государственной власти. В развитие данной конституционной нормы, как указывалось ранее, в свое время были приняты отдельные законы, регламентирующие деятельность местных органов государственной власти и органов МСУ [131, 132]. Отметим, что до принятия этих двух законов в июне 2011 года общественные отношения на местном уровне регулировались единым законом, регламентирующим деятельность местных государственной администраций и органов МСУ. 
Отечественными учеными и ранее предлагалось «законодательно установить нормы, позволяющие четко разграничить функции и полномочия органов государственного управления и местного самоуправления [421, с. 270]. Несмотря на принятие отдельных законов о местном самоуправлении и местной государственной администрации, имело место дублирование отдельных функций, смешение полномочий органов МСУ и государственного управления. Например, функции утверждения проектов программ социально-экономического развития территории и социальной защиты населения, организация их исполнения, функция привлечения инвестиций и грантов для развития соответствующей территории, функции осуществления мероприятий по предотвращению чрезвычайных ситуаций, стихийных бедствий и ликвидации их последствий была закреплена и за органами МСУ и за местными органами государственного управления [131, 132]. В результате – размытая ответственность и выполнение указанных функций не в полном объеме. 

В целях усиления вертикали власти в 2021 году на основе двух законов снова был создан консолидированный закон – «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» [34]. Если ранее имело место несовершенство политической автономии местного самоуправления, что выражалось в определяющей роли Премьер-министра при назначении и отстранении от должности мэра города и главы местной государственной администрации – акима при назначении и отстранении от должности главы айыл окмоту, то теперь ключевая роль в данном вопросе принадлежит Президенту КР. Так, согласно ч. 1 ст. 47 нового закона мэры городов районного значения назначаются акимом, а мэры Бишкека, Оша и городов областного значения назначаются Президентом. Согласно ч. 1 ст. 53 нового закона, глава айыл окмоту назначается акимом (акимы назначаются Президентом КР) [34]. Эти новеллы законодательства, на наш взгляд, усилили вертикаль государственной власти в стране, лишив МСУ самостоятельности в решении вопросов местного значения под свою ответственность. Вопросы развития МСУ, провозглашение органов МСУ основными субъектами управления на местах становятся декларативными положениями. 

Более того, в системе законодательства имеют место коллизии в нормах, закрепляющих порядок назначения на должность глав исполнительных органов самоуправления. С 2013 года действуют отдельные самостоятельные законы, устанавливающие правовые, организационные, экономические, финансовые, социальные условия управления и организации местного самоуправления в г. Бишкек и Ош. Согласно нормам Закона КР «О статусе столицы» (ч. 3 ст.18) и Закона КР «О статусе города Ош» (ч. 3 ст. 18) мэр – выборное должностное лицо, руководитель исполнительного органа МСУ, который избирается депутатами местных кенешей. В то же время в ч. 1 ст. 47 Законом КР «О местной государственной администрации и органов МСУ» закреплен порядок назначения на должности мэров городов Бишкек, Ош и областного значения, и отнесено это к компетенции Президента КР. Согласно ч. 3 ст. 32 Закона КР «О нормативных правовых актах» в случае коллизии между нормативными актами равной юридической силы, если ни один из них не противоречит акту более высокой юридической силы, действуют положения акта, регулирующего данную сферу правоотношений. Соответственно мэры городов Бишкек, Ош должны быть назначены путем выборов, фактически же они назначаются и освобождаются от должности Президентом.

Указанные нормы национального законодательства в сфере МСУ, усиливающие вертикаль власти, а также нормы, создающие коллизии, не только нарушают принципы организации МСУ, но и детерминируют снижение ответственности органов МСУ перед населением, что противоречит конституционному принципу самостоятельности органов МСУ. Однако в условиях затянувшегося переходного периода, это обусловлено необходимостью консолидации и усиления ответственности Главы государства за управление государством.
Между тем в период суверенного развития и до настоящего времени принимались и действуют программы развития местного самоуправления. Они свидетельствуют об актуальности вопросов реализации конституционных положений о местном самоуправлении и наличии проблем в данной сфере. В Национальной стратегии «Децентрализация государственного управления и развитие местного самоуправления в КР до 2010 года» [152], утвержденной указом Президента КР от 17 декабря 2002 года №381, были обозначены проблемы функционирования и дальнейшего совершенствования института местного самоуправления в КР. Несмотря на принятие данного стратегического документа, многие проблемы продолжали оставаться нерешенными, в связи с чем принимаются другие государственные документы. 

Так, приоритетные направления развития МСУ были обозначены в Национальной стратегии устойчивого развития на период 2013–2017 годы [152]. В декабре 2013 года в соответствии с указанной стратегией была принята Программа развития местного самоуправления КР на 2013-2017 годы в целях «определения основных направлений устойчивого и эффективного местного самоуправления (МСУ), создания условий для реализации конституционных прав граждан на местное самоуправление и повышения ответственности органов МСУ перед гражданами» [163]. Была принята Программа развития местного самоуправления КР на 2018-2023 годы [83]. В документе была дана оценка текущей ситуации в сфере местного самоуправления, проведен анализ проблем, определены цель, приоритетные направления, задачи и меры, обозначены риски реализации, произведена оценка потребностей в ресурсах, определены формы мониторинга и оценки реализации намеченного. В связи с окончанием срока ее реализации подготовлен проект Программы развития местного самоуправления на 2023-2027 годы, который предусматривает обновление системы государственного управления для установления эффективной вертикали власти и новое административно-территориальное деление для реализации реформы системы управления.

В административно-территориальной структуре КР  было 7 областей, 40 районов, 32 города (в т.ч. 2 города республиканского значения) и 452 айылных аймаков. Каждая административно-территориальная единица обладает особенностями, обусловленными численностью населения, количеством населенных пунктов, территориальными, географическими условиями и экономическими возможностями развития. «По численности населения Кара-Суйский район Ошской области (363,8 тыс. чел.) превышает численность населения Таласской (240,0 тыс. чел.) или Нарынской (262,1 тыс. чел.) областей» [83].  

В 2023 году издан указ Президента КР от 29 декабря 2023 года УП № 370, которым предусмотрено проведение административно-территориальной реформы в КР в пилотном режиме. Акт Главы государства направлен на укрупнение/оптимизацию в пилотном режиме управления административных территорий страны для устранения препятствий в развитии регионов и разрывов между уровнями управления, улучшения межрегиональных связей, создания условий для эффективного использования ресурсов и повышения благосостояния населения. Несмотря на объявление данной реформы в пилотном режиме, она коснулась значительной части страны: объединено 241 населенных пункта, избран 51 спикер местных кенешей. Необходимо было ввести эту реформу в правовое поле, поскольку рассмотрение вопросов административно-территориального устройства КР согласно п. 9 ч. 1 ст. 80 Конституции КР относится к компетенции Жогорку Кенеша (парламента) КР. Данная конституционная норма развита и детализирована в ст. 9 Закона КР «Об административно-территориальном устройстве КР» от 25 апреля 2008 года. При этом полномочие по внесению предложений по вопросам образования и упразднения административно-территориальных единиц и населенных пунктов, установления и перенесения их административных центров, установления и изменения границ данным законом отнесено к центральным и местным органам исполнительной власти и местным кенешам.

Относительно экономического состояния муниципалитетов следует констатировать факт, что города имеют больше возможностей по сравнению с айыльными аймаками, хотя «1/3 часть населения (33,8%) проживает в городах и 2/3 части (66,2%) – в сельской местности. Так, в 2016 году по сравнению с 2015 годом доходы городов выросли в среднем на 40%, доходы айыл окмоту – только на 12%, что создает неравные условия для развития городов и айылных аймаков. «Недостаточность финансово-экономических возможностей ограничивает реализацию полномочий органов МСУ по решению местных проблем населения и оказанию качественных муниципальных услуг» [83].
Между тем национальный законодатель закрепил в отраслевом законе компетенцию органов МСУ, в соответствии с которой они решают наряду с другими также задачи в сфере социального обеспечения и социальной защиты населения местной территориальной единицы, причем в перечне вопросов местного значения преобладают вопросы, касающиеся решения социальных проблем. Так, согласно ст. 27 Закона КР «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления», «для организации функционирования и развития системы жизнеобеспечения территории, социально-экономического планирования и предоставления населению социальных и культурных услуг» [34] к ведению органов МСУ отнесены вопросы местного значения, из которых порядка 80% касаются вопросов социальной сферы. 

В соответствии п. 2 ст. 114 Конституции КР органам местного самоуправления могут быть делегированы отдельные государственные полномочия [1], что необходимо для более эффективного использования средств республиканского бюджета. В ч. 6 ст. 29 Закона КР «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» закреплены основные государственные полномочия, которые могут быть делегированы органам МСУ. При делегировании государственных полномочий для их реализации необходима передача целевых трансфертов из республиканского бюджета в местный или возникает потребность изыскания иных источников финансирования, однако на практике, ввиду ограниченности государственного бюджета, делегирование государственных полномочий не всегда сопровождается выделением соответствующих трансфертов, в результате чего органы МСУ выполняют делегированные государственные полномочия за счет собственных средств, оставляя за пределами внимания собственные задачи, в итоге большая часть органов МСУ пополняет ряды дотационных муниципалитетов.

 Среди основных государственных полномочий, которые могут быть делегированы органам МСУ, 39% относится к социальной сфере. В связи с указанным можно резюмировать, что в деятельности органов МСУ важное значение имеют вопросы реализации социальных прав населения, что отражается также в отчетных документах органов МСУ.

В соответствии с п. 4 ст. 111 Конституции КР финансирование местного самоуправления обеспечивается из соответствующего местного бюджета, а также республиканского бюджета [1]. Финансовую основу местного самоуправления составляют закрепленные законодательством КР за местными бюджетами налоговые и неналоговые источники доходов, доходы от использования муниципальной собственности, ссуды и иные финансовые ресурсы [34]. Закон КР «О финансово-экономических основах местного самоуправления» определял источники финансирования деятельности органов местного самоуправления. В связи с введением в действие Бюджетного кодекса КР от 16 мая 2016 года № 59 данный закон утратил силу. 

Бюджетный кодекс в качестве ресурсов местных бюджетов закрепляет следующие поступления: 1) доходы местного бюджета; 2) поступления от операций с нефинансовыми активами; 3) поступления от операций с финансовыми активами; 4) поступления в результате принятия обязательств [3]. 

Доходы местного бюджета в соответствии формируются согласно со ст. 48 Бюджетного кодекса КР [3]. На практике «наблюдается низкий уровень бюджетной обеспеченности местных сообществ. На местный уровень выделяется средств меньше, чем необходимо для решения вопросов местного значения» [83]. Более того, последние изменения в законодательстве об МСУ предопределили увеличение количества вопросов местного значения: «осуществление комплекса мер по охране и защите от семейного насилия», делегированных полномочий: «содействие органам пробации» [34], при этом не выделяются трансферты на реализацию этих полномочий.

Вместе с тем специалисты указывают, что «львиную долю в местных бюджетах занимают гранты из республиканского бюджета. В результате чуть ли не 80% муниципалитетов Кыргызстана оказались дотационными, убыточными.  Сегодня местные бюджеты занимают в консолидированном бюджете страны долю от 15 до 20%» [770]. В 2017 году сумма выравнивающих грантов составила 1818,1 млн. сомов, по сравнению с 2016 годом больше на 208,8 млн. сомов. Более трети от всех доходов органов МСУ поступает за счет выравнивающих грантов, что делает местные бюджеты зависимыми. Предоставление органам МСУ дотаций стало фактором, снижающим их заинтересованность в финансовой самостоятельности» [83].
Эксперты отмечают, что «по итогам 2018 года в стране сложилась ситуация, при которой органы МСУ не обладают достаточными финансовыми возможностями ни для качественного решения вопросов местного значения, ни для исполнения задачи развития регионов, поставленной Президентом КР» [768], что имеет место и в настоящее время.

Следовательно, необходимо разработать механизмы повышения уровня доходности местных бюджетов. Предлагается изменить принцип перераспределения бюджетных доходов, когда все собирается в «общую корзину», а потом перераспределяется по местам. Целесообразно заложить в Бюджетном кодексе положения, в соответствии с которыми оставить на местах часть налогов, например, налог на прибыль и налог на добавленную стоимость, а также предлагаемый автором вид налога - налог «на роскошь». Данные налоги, напрямую поступающие в местный бюджет, будут способствовать выходу муниципалитетов из категории дотационных.

В условиях недостаточности финансирования для покрытия бюджетного дефицита целесообразно использовать такой инструмент, как выпуск муниципальных ценных бумаг. «Муниципальные ценные бумаги являются срочными долговыми обязательствами органов местного самоуправления и выпускаются в целях привлечения денежных средств юридических и физических лиц для финансирования мероприятий, направленных на социально-экономическое развитие местных сообществ» [326]. Законодательством КР прямо предусмотрено использование выпуска муниципальных ценных бумаг для решения социально-экономических вопросов муниципалитетов. Данный способ беззалогового финансирования при правильном использовании может стать выгодным как для муниципалитета, так и для покупателей муниципальных ценных бумаг, что необходимо разъяснить населению и представителям бизнеса. Кроме того, создается возможность для граждан внести свой вклад в развитие малой родины. Например, решением местного кенеша могут быть выпущены такие ценные бумаги, как облигации, проданы и на вырученные деньги могут быть построены школы, детские сады, проведена канализация и др. Обращение муниципальных ценных бумаг должно быть прозрачным, при определении целей выпуска четко и ясно необходимо указать, на какие конкретно цели будут они использованы, что будет стимулировать население к их покупке и участию в решении социально-экономических проблем территории, а также осуществлению контроля за целевым использованием средств от облигаций. Более того, доход от муниципальных ценных бумаг освобожден от налогов, что предполагает большую эффективность его использования. 

Приходится признать, что в настоящее время существуют проблемы в создании устойчивой экономической базы и повышении эффективности управления муниципальной собственностью, к числу которой относятся объекты недвижимости, земли, местные природные ресурсы, отсутствуют механизмы консолидации местных сообществ в решении местных проблем. Следует отметить, что существуют также проблемы в управлении ресурсами местных сообществ. Более того, в муниципалитетах может отсутствовать доступ к информации о муниципальном имуществе, о неиспользуемых активах, которые можно передать бизнесу в аренду на долгосрочной основе или через механизмы ГЧП [705], поскольку «развитие взаимодействия бизнеса и государства является одним из важных, необходимых условий формирования эффективной экономической политики, повышения инновационной активности, развития экономической и социальной инфраструктуры» [705].    

В перечне конституционных полномочий местных кенешей привлекает внимание пункт второй. Согласно ранее действовавшему Закону КР «О местном самоуправлении» в качестве местного сообщества была определена «совокупность граждан КР, постоянно проживающих на территории административно-территориальной единицы, объединенных интересами под свою ответственность решать вопросы местного значения самостоятельно через представительные и исполнительные органы местного самоуправления» [132], к сожалению, новый закон не содержит основных понятий и терминов, используемых в документе. Между тем закрепленное в Основном законе полномочие местных кенешей «утверждать программы социально-экономического развития местного сообщества и социальной защиты населения» [1] требует корректировки, поскольку социально-экономическое развитие совокупности граждан не представляется возможным. В данном случае произошла подмена объекта субъектом социальной политики. На наш взгляд, указанное полномочие предполагает меры по организации функционирования и развития системы жизнеобеспечения определенной территории, социально-экономическое планирование и предоставление населению социальных и культурных услуг [132]. Считаем, целесообразным заменить словосочетание «местное сообщество» словами «соответствующая административно-территориальная единица», тем более что данное терминологическое сочетание использовано ч. 2 ст. 111 Основного закона КР, согласно которой местное самоуправление в КР осуществляется местными сообществами на территории соответствующих административно-территориальных единиц [1].

Необходимо в связи с указанным ввести также коррективы в п. 1 ст. 13 Бюджетного кодекса КР, где местный бюджет, определяется как «бюджет местного сообщества айылного аймака и города, формирование, утверждение, исполнение и контроль которого осуществляют органы местного самоуправления» [3]. Безусловно, местное самоуправление осуществляется местным сообществом, однако не только путем непосредственного участия граждан, но и через представительные и исполнительные органы, которые действуют на определенной территории административно-территориальной единицы. Думаем, правомерно в указанном положении Бюджетного кодекса исключить слова «местного сообщества», тем более что в локальных актах органов МСУ применяется рекомендованная терминология. Это имеет место, например, в постановлении Бишкекского городского кенеша «Об утверждении бюджета г. Бишкек на 2019 год и прогнозе на 2020-2021 годы» от 19 марта 2019 года №93; постановлении Ошского городского кенеша «Об утверждении бюджета г. Ош на 2019 год и прогноза на 2020-2021 годы, прогноза социально-экономических показателей г. Ош на 2019-2021 годы» от 19 февраля 2019 года №155 и др. 

Закон о местной государственной администрации и местном самоуправлении содержит дальнейшую детализацию конституционных положений об МСУ. Закон относит к компетенции местных городских и айыльных кенешей ряд вопросов, связанных с реализацией социальной политики: утверждение и контроль за выполнением программ социально-экономического развития территории и социальной защиты населения;  установление ограничений по времени и месту продажи алкогольных напитков и табачных изделий, вплоть до запрета, утверждение тарифов за использование холодной воды, канализации, теплоснабжение, а также за сбор, вывоз и уничтожение твердобытовых отходов в соответствии с законодательством КР;  установление правил проведения ритуальных мероприятий [34].
Новеллой стало введение положения, усиливающего ответственность перед местными кенешами главы исполнительного органа МСУ за результаты своей деятельности, в т.ч. по вопросам социальной защиты населения: внесение предложений по рассмотрению вопроса о соответствии занимаемой должности главы исполнительного органа МСУ ввиду неисполнения бюджета, программ социально-экономического развития территории и социальной защиты населения и других вопросов, входящих в его компетенцию [34], что, на наш взгляд, усиливает ответственность органов МСУ в решении социальных проблем.

 Рассмотрим лишь одно из направлений деятельности местных кенешей: утверждение и контроль за выполнением программ социально-экономического развития территории и социальной защиты населения. В данном аспекте можно отметить, что постановлением Бишкекского городского кенеша (БГК) №82 была утверждена Программа социально-экономического развития города Бишкека на 2014-2018 годы «Город открытых возможностей» [91]. В данной программе не только представлена информация о текущем состоянии дел в административно-территориальной единице, но и определены задачи, в том числе по соответствующим сферам социальной жизнедеятельности г. Бишкек [91]. Постановлением №28 БГК нового созыва утверждена программа социально-экономического развития г. Бишкека на 2017-2020 годы «Город благоприятных условий» [92], Токмокским городским кенешем утверждена Программа социально-экономического развития г. Токмока [90] и др. Подобные программы социально-экономического развития реализуются исполнительными органами МСУ, которые подотчетны местным кенешам. 
Исполнительными органами МСУ Конституция КР определяет мэрии городов и айыл окмоту в сельских округах. В законодательстве устанавливаются полномочия исполнительных органов МСУ, в т.ч. и в социальной сфере. «Полномочия местного самоуправления – это закрепляемые нормами муниципального права за населением, выборными и иными органами местного самоуправления права и обязанности, необходимые для осуществления задач и функций местного самоуправления на территории муниципальных образований» [393]. В целом 67% закрепленных в законе полномочий мэрии города связаны с деятельностью в социальной и культурной областях. Исследуя перечень полномочий мэрии в предыдущем законе, мы писали о пробеле в законодательстве «в части определения важных полномочий мэра, связанных с социальной сферой: разработка и осуществление мероприятий по созданию новых рабочих мест, обеспечение реализации социальной защиты населения, предоставление социальных и культурных услуг. Данные полномочия должны быть закреплены за исполнительными органами МСУ, еще и потому, что местное самоуправление призвано самостоятельно решать местные проблемы, а проблемы в социальной сфере, безусловно, могут привести к дестабилизации обстановки, обострению социальных конфликтов» [Прил. 2, 1, с. 318]. В новом законе указанные пробелы устранены. Полагаем, законодательное закрепление указанных полномочий будет способствовать упорядоченной и систематической реализации мер в данных областях, исключив хаотичность и разнонаправленность деятельности органов МСУ в данных сферах. Тем более, что МСУ осуществляют деятельность в указанных областях. Например, мэрией г. Бишкек за 2017 год «создано 15105 рабочих мест, трудоустроено – 8377 человек, на профобучение направлено – 2068 человек, на общественные работы – 698 человек» [306]; 

За 2016 год «создано 10 593 рабочих места, 90,8% к 2015 году: 

- на предприятиях – 1505 (81,4% к 2015 году) 

- индивидуальными предпринимателями – 9088 (92,6% к 2015 году). Трудоустроено 9874 человека, на профобучение направлено – 1352 человека, на общественные работы – 2153 человека» [305]. 

Что касается расходов на социальную сферу, в 2016 году «по оперативным данным за 2016 год расходы составили на образование – 3 млрд. сомов, ЖКХ – 2,8 млрд. сомов, здравоохранение –223 млн. сомов, социальная защита – 315 млн. сомов, отдых, культура, спорт – 270 млн. сомов» [305].

За 2018 год «создано 15 105 рабочих мест – 104,2 % к 2017 году:

 - на предприятиях – 1 535 (104,7 % к 2017 году); 

- индивидуальными предпринимателями – 13 570 (104,2 % к 2017 году).  Трудоустроено – 8 377 человек; на профобучение направлено – 2 068 человек; на  общественные работы – 698 человек» [306].

В 2018 году оказана «адресная социальная помощь 88,3 тыс. граждан на 179,9 млн. сомов. Произведена выплата денежной компенсации на 19,2 млн. сомов взамен социального угля для 4473 семей малоимущих жителей. Построено жилья: 135-квартирный дом (4,6 тыс. кв. м.) - 27-квартирный дом (2,1 тыс. кв. м.). Закуплены машины скорой медицинской помощи – 9 единиц. Летний отдых для 130 детей с ОВЗ на озере Иссык-Куль на сумму 485 тыс. сомов» [306].


Приведем пример из отчета мэрии г. Токмока за 2022 год: трудоустроено 223 человек; введено в эксплуатацию 3 объекта малого и среднего бизнеса и создано 20 новых рабочих мест. Из местного бюджета профинансированы 4566 человека на сумму 3514,0 тыс. с., что больше уровня прошлого года на 862 человек и суммарно больше на 219,0 тыс. с. С резервного фонда выделено 957,5 тыс. с.  В том числе: социальная стипендия – 723,6 тыс. с.; компенсация за проезд, твердое топливо – 640,0 тыс. сомов; материальная помощь воинам-интернационалистам, матерям, вдовам, участникам аварии ЧАЭС, участникам Апрельской революции – 286,4 тыс. с.; по заявлениям – 434 тыс. с. Оказана материальная (спонсорская) помощь ЛОВЗ, детям и одиноким пожилым гражданам на сумму 282,0 тыс. с. и др.» [780].

Из отчета мэрии г. Ош: «создано рабочих мест в 2017 году – 1114, в 2018 году – 1032» [93].

Практически такие же полномочия, как и у мэрии городов, закреплены за айыл окмоту, осуществляющем исполнительную деятельность местного самоуправления в айылном аймаке. 50% закрепленных в Законе КР «О местной государственной администрации и органах местного самоуправления» за айыл окмоту полномочий относится к полномочиям в социальной сфере, что свидетельствует о важности социальной деятельности исполнительных органов МСУ. Вместе с тем к ведению айыл окмоту  из вышеуказанных полномочий в социальной сфере, образующих ранее пробельность в компетенции мэрии, не отнесено к его компетенции два: обеспечение реализации социальной защиты населения, предоставление социальных и культурных услуг.

Таким образом, непосредственным осуществлением социальной политики заняты исполнительные органы МСУ, поскольку именно они разрабатывают проект местного бюджета, представляют его на утверждение местного кенеша, а затем исполняют его. Именно они разрабатывают проекты программ социально-экономического развития города или другой административно-территориальной единицы, социальной защиты населения и обеспечивают их выполнение после утверждения местным кенешем; привлекают инвестиции и гранты для развития; разрабатывают и осуществляют мероприятия по развитию жилого фонда, жилищно-коммунального хозяйства и благоустройству местности и др. При этом ответственность за реализацию возложенных на них задач мэрии и айыл окмоту несут перед местным кенешем и перед населением, а по делегированным государственным полномочиям – перед соответствующими государственными органами.

Именно исполнительные органы МСУ могут реализовать адресный характер социальной помощи, социальной защиты, поскольку им известны конкретные проблемы конкретного микрорайона, улицы, дома и человека, и в данном аспекте есть вероятность наиболее полно реализовать конституционно закрепленные социальные гарантии, а кроме того, и предоставить дополнительные субсидии, используя местные ресурсы. Однако на сегодня не завершена до конца разработка парадигмы финансового обеспечения функционирования местного самоуправления. Несмотря на то, что налоговое законодательство предусматривает как государственные, так и местные налоги, на самом деле нельзя говорить о реальном пополнении местного бюджета. В связи с этим социальная политика на местном уровне осуществляется в виде таких нечастых мероприятий, как стипендии одаренным детям и подросткам, надбавки работникам культуры и образования, адресная денежная помощь студентам и содействие в их трудоустройстве, субсидии и гранты молодежным объединениям, финансирование культурных мероприятий [553, с. 32]. 

Анализ норм законодательства об МСУ позволяет заключить, что органы МСУ наделяются достаточно широкими полномочиями в области социально-экономической и культурной деятельности. В связи с этим, полагаем, необходимо разрабатывать единую социальную политику государства, которая должна быть дифференцированной по государству в целом и по регионам в частности. Такая социальная политика позволит учесть интересы всех соответствующих групп населения. При этом могут быть предусмотрены и приоритетные направления на определенных этапах и участках этой деятельности. В настоящее же время во многих принимаемых программных документах государства не учитывается роль МСУ в реализации социальной политики государства. 

Также и МСУ, «зная конкретные проблемы, не всегда реализуют конституционно закрепленные социальные гарантии, нередко не учитывают весь спектр разнообразных интересов населения, изыскивая в рамках предоставленных полномочий дополнительные финансовые и материальные ресурсы» [633, с. 10].
Несмотря на разграничение функций и полномочий местных органов самоуправления и государственных органов, не исключается и определенное их взаимодействие и взаимоконтроль. Необходимость использования адресности в оказании социальной помощи, обусловленной дефицитом бюджетных средств, направляемых для обеспечения социальной сферы государства, предполагает активное взаимодействие органов государственной власти и местного самоуправления в реализации социальной политики государства. Основа принципа адресности социальной защиты населения – «отказ от уравнительной системы распределения социальных благ и пособий, переход к оказанию социальной поддержки конкретной группе или гражданину в зависимости от конкретных жизненных обстоятельств» [633, с. 10], которые должны быть известны именно представителям органов МСУ. 

В результате проведенного исследования можно резюмировать: 

несмотря на наличие законодательной базы, регулирующей деятельность органов МСУ КР, целесообразно ввести коррективы в нормы и положения законодательства КР, составляющего основы функционирования местного самоуправления. В частности,

1) в ст. 4 Конституции КР следует закрепить принцип разделения функций и полномочий государственных органов и органов МСУ, что позволит четко определить сферу деятельности каждой из указанных институций; 

2) ввиду того, что при закреплении полномочий представительных органов МСУ в ч. 3 ст. 113 Конституции КР произошла подмена объекта субъектом, целесообразно заменить словосочетание «местное сообщество» словами «соответствующая административно-территориальная единица».

3) следует ввести коррективы в ч. 1 ст. 13 Бюджетного кодекса КР для уточнения принадлежности местного бюджета соответствующей административно-территориальной единице;

4) необходимо ввести в компетенцию исполнительных органов МСУ такие полномочия в социальной сфере, как обеспечение реализации социальной защиты населения, предоставление социальных и культурных услуг.

В целях повышения уровня доходности местных бюджетов предлагается:

1) ввести в Бюджетный кодекс положения, предусматривающие поступление в местный бюджет таких видов налога, как налог на прибыль и налог на добавленную стоимость, а также предлагаемый автором вид налога - налог «на роскошь». Данные налоги, напрямую поступающие в местный бюджет, будут способствовать выходу муниципалитетов из категории дотационных;

2) использовать такой способ беззалогового финансирования как выпуск муниципальных ценных бумаг для решения социально-экономических проблем муниципалитетов; этот инструмент при правильном использовании может стать выгодным как для муниципалитета, так и для покупателей муниципальных ценных бумаг;

3) внедрять и развивать механизм государственно-частного партнерства, поскольку активное вовлечение бизнеса в решение социальных проблем будет способствовать повышению эффективности социальной политики, в частности улучшению инфраструктуры, развитию инновационной активности и повышению качества муниципальных услуг.

Краткие выводы по содержанию главы 5

В данной главе рассмотрены проблемы разработки и реализации социальной политики государства и пути ее совершенствования.  Исследованы проблемы деятельности субъектного состава социальной политики государства, модифицированного в современных условиях конституционно-правового развития Кыргызстана. 
Государство в лице государственных структур перестало быть единственным субъектом данного института. В качестве субъектов социальной политики выступают наряду с государственными органами, такие негосударственные структуры, как общественные организации, неправительственные объединения, политические партии, иначе говоря, институты гражданского общества, а также коммерческие структуры и бизнес, что обусловлено активизацией гражданского общества. 

Неблагоприятные социальные условия большей части населения страны могут создавать определенную угрозу для функционирования и развития бизнес-структур, поскольку неудовлетворенность жизненными условиями зачастую приводит к социальным конфликтам, к социальной напряженности и нестабильности в государстве в целом. В связи с этим представители «второго сектора» в определенной мере должны быть заинтересованы в реализации социальных программ, т.к. социальная политика государства охватывает интересы всех трех основных секторов общества: государства, бизнеса и гражданского общества. 

Учитывая расширение субъектного состава социальной политики, обоснована необходимость нормативного регулирования и координирования их деятельности. Предложено в связи с этим разработать и принять Концепцию социальной политики, которая позволит консолидировать действия всех субъектов данного института и разработать долгосрочный документ, направленный на обеспечение реализации социальных прав и свобод человека и гражданина. 

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Трансформации в политической и экономической системе общества, обусловленные переходом страны к новым экономическим отношениям, детерминируют выделение социальной политики в качестве одного из приоритетных направлений внутренней политики государства и диктуют необходимость исследования нормативно-правового обеспечения ее разработки и реализации ввиду провозглашения в результате последних конституционных реформ социального государства как основы конституционного строя КР. Это предполагает обязательства государства по созданию условий для достижения достойной жизни человека. Тем более что неравномерное распределение доходов, неравенство граждан в социальной сфере, проживание большей части населения в неблагоприятных условиях, высокий уровень бедности – все это может провоцировать недовольство масс, социальную нестабильность, возникновение конфликтов, а иногда и обусловить государственные перевороты и терроризм, что также способствует актуализации социальной политики. 
Теоретические постулаты социального государства, выраженные в закреплении основ социальной политики, можно наблюдать в нормах Основного закона КР начиная с преамбулы, далее – в разделе, устанавливающем конституционный строй, в разделах, посвященных регламентации правового статуса человека и гражданина, конституционно-правового статуса Президента КР, Кабинета Министров КР, ЖК КР, а также закреплению основ местного самоуправления, гражданского общества. Следует отметить, что, несмотря на декларативность отдельных норм, в частности об утверждении КР социальным государством, налицо стремление отечественного законодателя создать механизм конституционно-правового регулирования социальной политики социального государства.
В результате ретроспективного анализа конституционного развития Кыргызстана автор констатировал поступательное развитие государства в отношении закрепления принципов социальности государства, при этом законодательное закрепление основ социального государства на разных этапах государственно-правового развития было обусловлено политическим, социально-экономическим состоянием Кыргызстана. Государство стремилось развивать экономику, политические и правовые институты, а также социальную сферу в целях обеспечения достойного уровня жизни для населения, что получило наиболее конкретное теоретическое воплощение в действующей Конституции Кыргызстана.

Социальная политика характеризуется как научно обоснованное руководство социальными процессами, система мер субъектов социальной политики и сам процесс принятия соответствующих решений. Основная цель и ориентиры социальной политики КР находят отражение прежде всего в Основном законе КР. Конституция КР уже в преамбуле провозглашает стремление народа Кыргызстана к социальной справедливости, а вместе с ней – к экономическому благосостоянию, развитию образования, науки и духовности. Эти социальные ориентиры находят развитие и детализацию в нормах и положениях Конституции и закладывают основы социальной политики КР, провозглашая в ст. 1 социальное государство в качестве основы конституционного строя, закрепляя в главе второй социально-экономические основы конституционного строя, в главе третьей – духовно-нравственные основы общества; утверждая в ч. 2 ст.17, что направления экономического и социального развития КР отражаются в национальных программах; провозглашая в статьях 42-49 социальные права человека и гарантии их реализации, закрепляя в статьях 19, 20, 21, 22, ч. 4 ст. 27, ч. 2 ст. 43, ч. 3 ст. 44, ч. 3 ст. 45, ч. 4-7 ст. 46, ч. 2 ст. 47 обязанности государства как основного субъекта социальной политики; фиксируя в соответствующих нормах компетенцию государственных и муниципальных органов как субъектов социальной политики, а также основы деятельности институтов гражданского общества.

Конституционно-правовая сущность социальной политики КР, конституируемой в качестве социального государства, заключается в закреплении в Конституции, в том числе в преамбуле, и в других нормативных актах социальных ценностей общества, механизмов их реализации, а также системы регулирования деятельности субъектов социальной политики.

Автором утверждается, что в КР в настоящее время фактически реализуется эклектическая социальная политика. Национальная модель социальной политики сложилась на основе синкретизма наиболее значимых характеристик – «цели, принципы, задачи», «элементов — субъектов, методов, форм реализации» различных моделей социальной политики, наиболее известных в мировой практике. Смешение взаимоисключающих значимых характеристик, целей и элементов различных моделей социальной политики в основном политико-правовом документе приводит к низкой эффективности ее реализации. В связи с этим в условиях низких темпов экономического развития, соответственно, дефицита государственного бюджета, отстраненности бизнеса, и в то же время активизации гражданского общества обосновывается целесообразность изменения соотношения элементов и характеристик указанных моделей социальной политики в сторону исключения патернализма, увеличения показателей корпоративной социальной политики, усиления роли государства в реализации социальной политики и ответственности самих граждан в создании условий достойной жизни для каждого.

В работе теоретически обоснована правовая парадигма социальной политики КР на пути построения социального государства, представляющая собой концептуальную схему, объединяющую различные составляющие социальной политики государства: политику в сфере социальной защиты, здравоохранительную, образовательную, научно-техническую, семейную, демографическую, жилищную политику, политику занятости; уровни социальной политики: государственный, муниципальный; принципы социальной политики; элементы социальной политики: право на достойный уровень жизни, право на социальное обеспечение, право на социальную помощь, право на охрану здоровья, право на благоприятную экологическую среду, право на образование, право на проведение научных исследований, право на труд, право на жилище; субъекты и объекты социальной политики. Правовую основу парадигмы социальной политики КР составляют конституционное законодательство, программные, стратегические документы государства, органов местного самоуправления, политических партий и других общественных объединений, направленные на обеспечение реализации социальных прав человека в целях достижения социального благосостояния для каждого и социального прогресса государства в целом.
На основе сравнительно-правового и структурно-функционального анализа законодательства КР и ряда зарубежных стран автором определено содержание правовой парадигмы социальной политики современного Кыргызстана. Характеризуя правовую парадигму социальной политики как многокомпонентную и сложноорганизованную структуру, составными элементами которой выступают конституционно-правовые нормы, закрепляющие комплекс социальных прав человека и механизм их реализации, обосновано следующее:

- в качестве одного из элементов социальной политики государства право на достойную жизнь представляет собой одно из основных прав, необходимых для полноценной жизни человека и его семьи, включая экономическое положение, социальное благополучие и духовно-нравственное развитие, и предполагает для его реализации не только гарантии государства, но и активные действия самого человека;

- система социальной защиты человека включает две составляющие: социальное обеспечение и социальную помощь. Социальная защита населения не должна принимать патерналистский характер, когда ответственность за социальное положение граждан полностью возлагается на государство, она должна быть ориентирована на активность и самих субъектов данного социального права; 

- на основе исследования национального законодательства, регламентирующего реализацию права граждан в сфере здравоохранения, и практики его реализации обозначен ряд проблем финансового, организационного, правового характера и выработаны практические рекомендации по их решению;

- исследование конституционно-правового регулирования образовательной сферы в аспекте реализации социальной политики КР дало возможность выработать конкретные рекомендации по совершенствованию образовательного законодательства, повышению качества и доступности образования;
- предложены меры по стимулированию развития сферы науки посредством повышения финансирования, совершенствования правового регулирования, социально-экономического стимулирования рассматриваемой сферы; 

 - рекомендовано совершенствовать политику занятости как одного из важных направлений социальной политики государства;  

- констатируется, что жилищная политика государства, основанная на конституционном праве на жилище, должна быть ориентирована не только на обязательства государства, но и ответственность самих граждан за реализацию данного права, что предполагает их действие в реализации данного права.

В условиях правового демократического государства, когда усиливается роль гражданского общества в управлении делами государства и контроле над деятельностью органов государственной власти, следует говорить о достаточно широком субъектном составе социальной политики государства. В данном ракурсе можно говорить прежде всего о таких субъектах социальной политики, как государство, государственные органы, органы МСУ, различные общественные, в том числе политические организации, что заложено в конституциях многих современных государств, в том числе Кыргызстана. 

Вместе с тем основным субъектом, осуществляющим социальную политику, признается государство в лице государственных органов. 

Одним из приоритетов реализации социальной политики должно выступать искоренение коррупции, которая тормозит развитие государства, в том числе его социальной сферы. Политическая воля главы государства – определяющий фактор минимизации уровня коррупции в стране – даст импульс социально-экономическому развитию и позволит направить серьезные средства на реализацию социальной политики государства. 

Автор утверждает, частые реорганизации в системе государственного управления не способствуют эффективной реализации социальной политики государства различными государственными органами, а, наоборот, становятся сдерживающим, тормозящим фактором в разработке и реализации социальных проектов, программ и др. В целях более стабильного функционирования системы государственного управления утверждать структуру исполнительного органа следует отдельным законом КР, при этом внесение изменений в данный закон должно обосновываться экономической эффективностью, а не политической необходимостью. Поддерживается имеющая место в правовой науке идея о целесообразности принятия специального закона о центральных органах исполнительной власти в целях укрепления правового статуса и обеспечения стабильности функционирования исполнительного органа власти.


В системе исполнительных органов КР не обозначен специальный субъект, который исполняет комплексное управление социальной сферой или координацию их деятельности. Каждый отраслевой орган осуществляет свои функции в соответствии с утвержденным положением, зачастую оставляя за пределами внимания тесно связанные с ними функции других государственных органов. Целесообразно учредить при Президенте КР Государственное агентство по социальным вопросам, которое будет заниматься исключительно координацией деятельности уполномоченных госорганов в социальной сфере и мониторингом исполнения законодательства в социальной сфере. Учреждение такого госоргана позволило бы решить вышеуказанную проблему, тем более что в правовой науке не прекращаются споры о возможности фактической реализации социальных прав человека.

В связи с переходом на двухуровневое управление, упразднением областной государственной администрации роль и значение местной государственной администрации в осуществлении социальной политики государства на соответствующей административной территориальной единице повышается. Поэтому местной государственной администрации нужно максимально уделить внимание реализации своих полномочий, при этом тесно взаимодействуя с органами МСУ. Необходимо на законодательном уровне закрепить не разграничение, а разделение функций и полномочий местного государственного управления и местного самоуправления; оптимизировать государственное управление на местах, сконцентрировав в структуре местной государственной администрации территориальные подразделения центральных органов государственного управления; кроме того, внедрение и развитие механизмов государственно-частного партнерства должно способствовать решению социально-экономических проблем соответствующей территориальной единицы.  
Автором констатирована важная роль парламента как одного из высших органов государственной власти в разработке и реализации социальной политики государства, что проявляется в реализации им законодательной деятельности и контрольных функций, а также выработаны следующие предложения: 

- в целях упорядочения законодательной деятельности ЖК КР в социальной сфере целесообразно разработать закон КР «Об основах социальной политики государства», в котором должен быть закреплен понятийно-категориальный аппарат института социальной политики КР, ориентированной на построение социального государства, а также определены основные направления социальной политики, нацеленные на обеспечение условий для реализации права на достойную жизнь в нашей стране; четко определены объекты, субъекты, основные принципы, инструменты социальной политики, что будет способствовать более системному и последовательному законодательствованию в анализируемой сфере; 

- осуществление контрольных функций парламента может оказывать существенное воздействие на формирование и реализацию социальной политики государства. Для придания системности и последовательности реализации контрольных функций ЖК КР представляется целесообразным совершенствование законодательства, регламентирующего вопросы реализации контрольных функций парламента Кыргызстана, в том числе и в сфере социальной политики государства;
В работе утверждается, что структурные изменения, происшедшие в общественно-политической конъюнктуре государства, способствовали модификации социальной политики государства, характеризующейся полисубъектностью, что детерминирует необходимость консолидации действий всех акторов данного института, прежде всего путем разработки Концепции социальной политики. За основу данного акта может быть принята Концепция согласованной социальной и демографической политики государств–участников СНГ, одобренная решением Совета глав правительств СНГ от 18 октября 2011 года.

Отмечается необходимость развития взаимодействия и сотрудничества институтов всех трех секторов – государства, бизнеса и гражданского общества – в осуществлении социальной политики в форме социального партнерства, где элементы гражданского общества могут выступать равноправными партнерами. В этих целях государству как основному субъекту социальной политики необходимо создавать организационно-правовые условия активной социальной деятельности институтов гражданского общества и бизнеса путем продумывания законодательной основы подобного трехстороннего сотрудничества и благоприятных условий для функционирования каждого направления, а также поощрения их социальной активности. 

На региональном уровне, где недостаточно развита социальная инфраструктура, целесообразно внедрять механизмы государственно-частного партнерства, используя потенциал отечественных инвесторов, с целью реализации социально-значимых, но неокупаемых проектов по строительству и эксплуатации автодорог, школ, детсадов, больниц, поликлиник. Кроме того, положительный эффект могут дать контракты государственно-частного партнерства на управление, аренду, совместную деятельность, использование объектов, находящихся в частной собственности. Внедрение и развитие механизма государственно-частного партнерства на местном уровне крайне актуально, поскольку должно способствовать социально-экономическому развитию регионов, улучшению социальной инфраструктуры, повышению экономической и инновационной активности и улучшению благосостояния  населения. При этом необходима разработка конкретных механизмов балансирования интересов власти и бизнеса в целях оптимального и рационального привлечения различных ресурсов и их источников, а также следует учесть соответствующую корректировку нормативной правовой базы.
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КГТУ им. И. Раззакова – Кыргызский государственный технический университет им. И. Раззакова

КГУ им. И. Арабаева – Кыргызский государственный университет им. К. Карасаева
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ЛОВЗ – лица с ограниченными возможностями здоровья
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ПРООН – Программа развития Организации Объединённых Наций 
РБ – Республика Беларусь

РК – Республика Казахстан

РТадж. – Республика Таджикистан

РМолд. – Республика Молдова

РУз  - Республика Узбекистан
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МИД КР – Министерство иностранных дел Кыргызской Республики

МОТ – Международная Организация Труда

УК КР – Уголовный кодекс Кыргызской Республики

ФАП – фельдшерско-акушерский пункт

ФРГ – Федеративная Республика Германии

ЦРТ – цели развития тысячелетия

ЦСМ – центры семейной медицины 

ЦУР – цели устойчивого развития
Приложение 1

Практические рекомендации.
 Автором разработаны и предложены практические рекомендации по совершенствованию конституционно-правовых основ социальной политики КР, в частности аргументирована:

1. Необходимость внесения изменений в Конституцию КР:

1) в ст. 4 Конституции КР «принцип разграничения функций и полномочий государственных органов и органов местного самоуправления» заменить на «принцип разделения функций и полномочий государственных органов и органов местного самоуправления»;

2) дополнить ст. 42 предложением в следующей редакции: «Государство создает условия для реализации гражданами права на труд»; 

3) в п. 2 ч. 3 ст. 113 Конституции КР слова «местного сообщества» заменить словами «соответствующей административно-территориальной единицы».

2. Необходимость внесения изменений и дополнений в национальное законодательство:

1) ввести изменения в Закон КР «О государственном пенсионном социальном страховании» в части постепенного повышения возраста выхода на пенсию мужчин с 63 до 65 лет, женщин с 58 до 60 лет;

2) ввести изменения в Закон КР «Об охране здоровья граждан Кыргызской Республики» в части расширения субъекта права на охрану здоровья путем замены слова «граждане» словом «население», слова «гражданин» словом «человек»; 

3) дополнить Кодекс КР «О правонарушениях» нормой об ответственности в сфере охраны здоровья, путем реанимирования норм Кодекса КР «Об административной ответственности», устанавливающей ответственность физических лиц за свое здоровье, а также за здоровье других лиц;

 норм, устанавливающих ответственность за уклонение больных венерическими заболеваниями от обследования, а также умышленное уклонение иностранных граждан и лиц без гражданства от прохождения обязательного медицинского освидетельствования на ВИЧ; 
4) в ст. 102 Кодекса КР «О правонарушениях», предусматривающей ответственность родителей за уклонение от родительских обязанностей, ввести п. 1-1 в следующей формулировке:

«Неисполнение или ненадлежащее исполнение обязанностей по обучению ребенка до шестнадцати лет родителем или иным лицом, на которое возложены эти обязанности, а равно педагогом или другим работником образовательного, воспитательного, лечебного либо иного учреждения, обязанного осуществлять надзор за несовершеннолетним, влечет наложение штрафа в размере 10 расчетных показателей либо привлечение к общественным работам на срок от 8 до 40 часов»;
ввести п. 3 «Отказ родителей от вакцинации ребенка в соответствии с календарем прививок, приведшее к заболеванию ребенка влечет наложение штрафа на физических лиц в размере 10 расчетных показателей либо привлечение к общественным работам»;
ввести п. 4 «Отказ родителей от вакцинации ребенка в соответствии с календарем прививок, приведшее к заболеванию ребенка и последующему заражению других лиц  влечет наложение штрафа на физических лиц в размере 30 расчетных показателей либо привлечение к общественным работам»;

5) ввести в Уголовный кодекс КР норму, устанавливающую ответственность представителей религиозных организаций за предоставление религиозного образования в ущерб получения основного общего образования;

6) ввести в Жилищный кодекс КР следующие дополнения: 

а) ч. 2 ст.5 дополнить пунктом в следующей формулировке: «5) фонд социального жилья; 

б) ч.3 ст. 5 дополнить пунктом 9) в следующей формулировке: «9) предоставление социального жилья в определенном законодательством порядке»;

в) ст. 1 дополнить предложением в следующей формулировке: «Фонд социального жилья – совокупность жилых помещений, находящихся в государственной и муниципальной собственности, предназначенная для безвозмездного предоставления социально уязвимым слоям граждан без права приобретения в частную собственность»;
г) ввести главу «Предоставление жилья из фонда социального жилья», в которой прописать условия, порядок предоставления социального жилья на безвозмездной основе без права отчуждения, использования в других целях кроме проживания, сдачи в аренду и заселения других лиц, кроме указанных в Перечне лиц, которым предоставляется социальное жилье в установленном законодательством порядке; 

д) ввести главу «Предоставление жилья из специализированного жилищного фонда», в которой прописать условия, порядок предоставления на возмездной основе жилья из специализированного жилищного фонда отдельным категориям граждан с возможностью дальнейшей приватизации данного жилья. Глава может быть создана путем объединения двух глав Кодекса: главы V «Предоставление жилых помещений, находящихся в государственной и муниципальной собственности» и главы VII «Служебные помещения», при исключении, соответственно, п. 3 ст. 43 и пп. 1-8 п. 1 ст. 44 ЖК КР;

7) ввести коррективы в ч. 1 ст. 13 Бюджетного кодекса КР для уточнения принадлежности местного бюджета соответствующей административно-территориальной единице;

8) ежегодно в Законе КР о бюджете отдельной строкой предусматривать статью для предоставления образовательных кредитов. При этом в Закон КР «Об образовании» необходимо ввести положение об обязательности возврата полученного образовательного кредита путем отработки в организациях и предприятиях по направлению уполномоченного государственного органа; 

9) название ст. 1 Семейного кодекса КР следует представить в следующей формулировке: «Основные положения», поскольку она содержит положения, определяющие политику государства в сфере охраны и защиты семьи, исходные из конституционных положений, определяющих приоритеты государства в данной сфере, а также содержит основные начала семейного законодательства и закладывает его основы, и обозначить ст.2; 

ст. 2 Семейного кодекса КР, содержащую основные понятия, используемые в Кодексе, необходимо обозначить ст. 1, поскольку переход к рассмотрению семейного законодательства должен предварять соответствующий глоссарий, позволяющий представить дефиниции использованных в дальнейшем терминов и понятий;
10) ввести в Закон КР «О содействии занятости населения» поправки о платформенной занятости; 
3. Необходимость совершенствования национального законодательства путем разработки нормативных актов и систематизации законодательства:

1) разработать и принять Закон КР «Об основах социальной политики государства», в котором необходимо закрепить термины и понятия института социальной политики КР, ориентированной на построение социального государства, а также определить основные направления социальной политики, которая должна иметь целью обеспечение условий для реализации права на достойную жизнь в КР; объект, субъекты, основные принципы, инструменты социальной политики;

2) ввести изменения и дополнения в Закон КР «О контрольных функциях Жогорку Кенеша КР» в целях придания системного и последовательного характера реализации контрольных функций парламента КР.
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Приложение 3

Проект 

Закон Кыргызской Республики «О внесении дополнений в некоторые законодательные акты Кыргызской Республики для регулирования трудовых отношений, связанных с платформенной занятостью»
В Кодекс КР «Трудовой кодекс Кыргызской Республики»

1. Дополнить пп. 3 п.2 ст. 17 предложением в следующей редакции: «При оказании услуг или выполнении работ посредством интернет-платформ и/или мобильных приложений платформенной занятости указывается мобильное приложение платформенной занятости»;

2. Ввести ст. 187-1 в следующей редакции:

«1. На работников, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, распространяется действие законодательства о труде и иных нормативных правовых актов с учетом особенностей, установленных настоящей статьей.

2. Условия работы между работодателем и работником, осуществляющим индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, определяются трудовым договором.

3. Заключение трудового договора с работником, осуществляющим индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, осуществляется  как в личном присутствии работника, так и оформлением трудового договора в электронном виде. Трудовой договор между оператором интернет-платформы в качестве работодателя и работником, осуществляющим индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ заключается на определенный срок в соответствии с подпунктом 2 пункта 1 ст. 30 настоящего Кодекса.

4. В качестве места заключения трудового договора признается местонахождение офиса оператора интернет-платформы в качестве работодателя. В трудовом договоре обязательно указывается осуществление индивидуальной трудовой деятельность посредством интернет-платформ.

5. Учет рабочего времени и времени отдыха, система и оплата труда работников, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ и/или мобильных приложений платформенной занятости, устанавливается в соответствии с настоящим кодексом, коллективным договором и трудовым договором.

6. Порядок предоставления работнику, осуществляющему индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ и/или мобильных приложений платформенной занятости, ежегодного оплачиваемого отпуска и иных видов отпусков определяется трудовым договором в соответствии с настоящим Кодексом.
7.    В случае использования работником для выполнения трудовых обязанностей собственных транспортных средств, мобильных устройств и другого оборудования, а также несения транспортных расходов, расходов по оплате услуг связи, работодателем должна быть выплачена компенсация, размер которой определяется сторонами по соглашению и включается в оплату каждой услуги или выполнения работы. 

В Закон Кыргызской Республики «О содействии занятости населения» 
 
Ввести пп.5-1 в ст.1 в следующей редакции:

«платформенная занятость – трудовая деятельность граждан по оказанию услуг или выполнению работ посредством интернет-платформ и/или мобильных приложений платформенной занятости»

В Закон Кыргызской Республики «Об обязательном государственном социальном страховании»

1. В ст. 2: 

1) в абзац первый ст. 2 ввести слова «а также оператор интернет-платформы, уплачивающий взносы социального страхования за лиц, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ) после слов «хозяйствующий субъект независимо от форм собственности и видов деятельности»;
2) дополнить абзацем девятнадцатым в следующей редакции:

«Доходы лиц, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ – доходы, полученные за оказанные услуги или выполненные работы с использованием интернет-платформ»; 

2. В абзац 3 ст. 5 после слов «осуществляющие индивидуальную трудовую деятельность» ввести слова «в том числе посредством интернет-платформ»;

3. Ввести в ч. 1 ст. 23 слова «а также за оказанные услуги или выполненные работы с использованием интернет-платформ» после слов «выплаченные за выполненные работы».

4. Ввести в абзац четвертый ст. 81 слова «а также интернет-платформы операторов для проверки правильности уплаты взносов социального страхования» после слов «для уплаты взносов социального страхования»

В Закон Кыргызской Республики «О медицинском страховании граждан в Кыргызской Республике»
1. Ввести абзац пятый в ст. 9 в  следующей редакции:

«также оператор интернет-платформы, уплачивающий взносы на обязательное медицинское страхование за лиц, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ»;

2. Ввести в ст. 10 абзац второй в следующей редакции:

«Орган, уполномоченный осуществлять сбор взносов на обязательное медицинское страхование осуществляет обработку и перевод отчислений, взносов и (или) пени за несвоевременную и (или) неполную уплату отчислений и (или) взносов от плательщиков оператора интернет-платформы;

В Закон Кыргызской Республики «О тарифах страховых взносов по государственному социальному страхованию»
1. Ввести в ст. 1 подпункт в) в следующей редакции:
«лица, осуществляющие индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ»;

2. Дополнить статьей 23  в следующей редакции:

«Статья 23 Ставки тарифов страховых взносов для операторов интернет-платформы, а также лиц, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ

1. Тарифы страховых взносов, подлежащих уплате Оператором за исполнителей, являющихся индивидуальными предпринимателями, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, в Пенсионный фонд и в Фонд обязательного медицинского страхования определяется по выбору самого исполнителя в размере одного процента от полученного им дохода или в размере, определенном подпунктом 1) а) пункта 1 статьи 22 настоящего Закона. Объектом исчисления социальных отчислений для исполнителей, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, является доход, полученный ими за оказанные услуги или выполненные работы.

2. Тарифы страховых взносов, подлежащих уплате исполнителями, которые являются лицами, осуществляющими индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, в Пенсионный фонд и в Фонд обязательного медицинского страхования определяется по выбору самого исполнителя в размере одного процента от полученного им дохода или в размере, определенном подпунктом 1) б) пункта 1 статьи 22 настоящего Закона. Объектом исчисления социальных отчислений для исполнителей, осуществляющих индивидуальную трудовую деятельность посредством интернет-платформ, является доход, полученный ими за оказанные услуги или выполненные работы.

3. Не допускается превышение в течение месяца объема дохода для исчисления страховых взносов 35-кратного размера минимальной заработной платы, установленной на соответствующий финансовый год Законом о бюджете.
Приложение 4

       УТВЕРЖДЕНО

   решением ученого совета 

           учреждения «МУКР»  

       протокол №201  от 25.04.2022

П О Л О Ж Е Н И Е

о рейтинговой оценке научной и научно-технической деятельности структурных подразделений и  ученых/специалистов учреждения «МУКР»

(с изменениями от  22 февраля 2023 г.(протокол УС № 02/2023,

с дополнениями  от 24 марта 2024 г. (протокол № 03/2024 ))
1. Общие положения

Настоящее Положение разработано на основании Положения  о рейтинговой оценке деятельности научных организаций и ученых/специалистов, утвержденного приказом Министерства образования и науки КР. 
1.1. Действие настоящего Положения нацелено на всестороннюю мотивацию результативной научной и/или научно- технической деятельности (государственные, отраслевые, университетские награды, премии и  ценные подарки, почетные грамоты и другие), а также повышение эффективности распределения и использования средств, выделяемых из специальных средств учреждения «МУКР» на выполнение приоритетных для Кыргызской Республики научно-исследовательских разработок с достижением конкретных результатов, обеспечивающих содействие  устойчивому развитию страны и МУКР.
Механизм реализации настоящего Положения базируется на использовании предварительно утвержденных укрупненных нормативов весомости результатов научной и научно-технической деятельности структурного подразделения МУКР, а также отдельно взятого ученого/специалиста, характеризующих степень их вклада в развитие научно-исследовательской деятельности МУКР, а также ту или иную сферу развития Кыргызской Республики, то есть к выполнению принятых в установленном порядке национальных и отраслевых стратегий, программ и планов.
1.2. Вклад структурного подразделения МУКР, отдельного ученого/специалиста оценивается в баллах, определяемых ежегодно в соответствии с настоящим Положением со стороны НТС МУКР для структурных подразделений и ученых/специалистов, выполняющих научно-исследовательские, опытно-конструкторские и иные разработки.
1.3. НТС МУКР ежегодно на основе оценки вклада в процесс устойчивого развития страны разрабатывается рейтинг структурных подразделений МУКР и рейтинг ученых/ специалистов по результатам их деятельности за отчетный год и по возможности за последние пять лет.
1.4. Рейтинги структурных подразделений МУКР и рейтинг ученых/ специалистов, опубликованные на официальном сайте МУКР в разделе «Наука», наряду с признанием конкретных достижений тех или иных структурных подразделений МУКР и личных заслуг наиболее успешных ученых/специалистов, используются в качестве главного обосновывающего фактора при решении вопроса эффективного и ориентированного на достижение ожидаемых практических результатов распределения ограниченных финансовых средств  МУКР на научные исследования, при награждении государственными, отраслевыми, университетскими  и иными наградами ученых/специалистов.
2. Основные принципы формирования рейтинга

Использование рейтингового механизма должно повысить объективность целевого финансирования научных исследований и прикладных разработок, имеющих, определяющее значение для развития страны, ее отраслей, регионов и МУКР, а также мотивировать сотрудников МУКР к активному проведению научных исследований.
2.2. Весомость конкретного вклада структурного подразделения или отдельно взятого ученого/специалиста определяется на основе официальных данных, а также подтвержденного уполномоченными государственными органами или органами местного самоуправления экономического, социального, политического или иного эффекта.
2.3. Численное значение индикатора рейтинга определяется путем суммирования баллов, приведенных в Приложении, набранных структурным подразделением МУКР или ученым/специалистом в соответствии с представленными годовыми отчетами и сообщениями.
2.4. Рейтинг определяется ежегодно. При рассмотрении вопросов мотивации, в том числе выделения средств из спецсчета МУКР на поощрение, проведение исследовательских разработок, принимаются во внимание усредненные показатели рейтингов за период до 5 последних лет.
3. Формирование рейтинговой оценки структурных подразделений МУКР и ученых/специалистов

       3.1 Рейтинговая оценка деятельности структурных подразделений МУКР формируется на основе их годового отчета. Структура и формат отчета утверждается ректором МУКР и содержит информацию о результатах работы с указанием конкретного вклада в развитие МУКР, страны, отрасли, региона или иной сферы деятельности по каждой позиции внедрения, подтвержденного копиями соответствующих официальных документов. 

       3.2. Годовые отчеты структурных подразделений МУКР представляются в электронном и бумажном вариантах проректору по науке и инновациям МУКР не позднее 31 января года, следующего за отчетным. Представление годовых отчетов обязательно.

        3.3. Рейтинговая оценка научной и научно-технической деятельности ученых/специалистов формируется на основе годового сообщения лиц, занимающихся научными и прикладными разработками. Формат сообщения объемом до 3-х страниц текстового материала утверждается ректором МУКР   и содержит информацию о результатах работы (или исследований с их участием) с указанием конкретного вклада в развитие страны, отрасли, региона или иной сферы деятельности, подтвержденного копиями соответствующих официальных документов.

       3.4. Годовые сообщения отдельно взятого ученого/специалиста представляются в электронном и бумажном вариантах проректору по науке и инновациям МУКР не позднее 10 февраля года, следующего за отчетным.

      Представление годового сообщения отдельно взятым ученым/ специалистом осуществляется на добровольной основе.

       3.5. Рейтинги структурных подразделений МУКР и рейтинги ученых/специалистов формируются НТС МУКР в течение I квартала года, следующего за отчетным.

       3.6. Окончательное решение о присвоенных баллах и рейтингах структурных подразделений МУКР и ученых/специалистов и других вопросов, связанных с рейтинговой оценкой результативности научной и научно-технической деятельности принимается НТС МУКР на основе открытого голосования.

      3.7. Рейтинги структурных подразделений и рейтинги ученых/специалистов ежегодно в срок не позднее 15 мая года, следующего за отчетным, размещаются на официальном сайте МУКР в разделе «Наука».

4. Количественная оценка результативности

деятельности структурных подразделений МУКР и ученых/специалистов

      4.1. Результаты деятельности структурных подразделений МУКР и ученых/   специалистов переводятся из качественных характеристик в количественные параметры (в баллах) на основе укрупненных нормативов их весомости, приведенных в Приложении. 

      4.2. Актуальными представляются структурными подразделениями МУКР или учеными/специалистами баллы за последние 5 лет, которые показывают стабильность их успешной деятельности. 

Приложение к Положению

о рейтинговой оценке деятельности структурных

 подразделений и  ученых/специалистов 

учреждения «МУКР»

Укрупненные нормативы весомости  результатов         научной и научно-технической деятельности

	№ п/п
	Наименование результата

научной и научно-технической деятельности
	Норматив баллов

	1
	Разработка проекта нормативного правового акта и его продвижение в соответствующих государственных структурах до момента его принятия:

а) законы КР:

· основной разработчик или руководитель рабочей группы

· один из соавторов или член рабочей группы

б) стратегические долгосрочные, среднесрочные и иные документы (концепции, стратегии, программы, планы):

· основной разработчик или руководитель рабочей группы

· один из соавторов или член рабочей группы в) указы и распоряжения Президента КР,

постановления и распоряжения Правительства КР:

· основной разработчик или руководитель рабочей группы

· один из соавторов или член рабочей группы
	60

40

70

50

40

30

	2
	Разработка и принятие отраслевого нормативно-инструктивного документа с утверждением со стороны соответствующего уполномоченного государственного органа:

· единоличный автор или руководитель рабочей группы

· один из соавторов или член рабочей группы
	40

30

	3
	Получение патента либо авторского свидетельства с указанием МУКР:

а) патент на изобретение, полученный за рубежом:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

б) патент на изобретение, полученный в КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

в) авторское свидетельство, полученное за рубежом:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

г) авторское свидетельство, полученное в КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

д) получение патента либо авторского свидетельства за:

· открытие нового вида

· открытие нового сорта

· районирование и картирование

· составление карто-схемы
	50

30

30

20

20

15

15

10

30

20

30

20

	3-1
	Депонирование научных, научно-методических работ 


	         10

	4
	Изданные с указанием МУКР научные монографии объемом свыше 10 п.л.:

а) в странах дальнего зарубежья:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

б) в странах ближнего зарубежья:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов в) на территории КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

То же, объемом менее 10 п.л.:

а) в странах дальнего зарубежья:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

б) в странах ближнего зарубежья:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов в) на территории КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов
	55

45

45

35

35

30

50

30

40

20

30

10

	4-1
	Выступление с научным докладом на научной конференции, симпозиуме, форуме (в оффлайн формате) с последующей публикацией 

а) в странах дальнего зарубежья:

б) в странах ближнего зарубежья:

в) на территории КР:


	15

10

5



	4-2
	Выступление с научным докладом на научной конференции, симпозиуме, форуме (в онлайн формате) с последующей публикацией 

а) в странах дальнего зарубежья:

б) в странах ближнего зарубежья:

в) на территории КР:


	10

7

3



	4-3
	Выступление с научным докладом на научной конференции, симпозиуме, форуме (онлайн/ оффлайн) без публикации 

а) в странах дальнего зарубежья:

б) в странах ближнего зарубежья:

в) на территории КР:


	10

7

3



	4-4
	Публикация учебника, имеющего гриф «Министерства образования и науки КР»
	30

	4-5
	Публикация учебного пособия, учебно-методического пособия 
	10

	5
	Публикации в научных изданиях, опубликованные с указанием МУКР:

а) в Web of Science 

Scopus и приравненных к ним изданиях, изданиях, включенных в ядро РИНЦ 
· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

б) в системе РИНЦ с не нулевым импакт-фактором:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

в) в местных журналах, включенных в перечень ВАК КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

г) в научных изданиях, не вошедших в перечень журналов, рекомендованных ВАК КР:

· единоличный автор или первый в списке авторов

· один из соавторов

д) в сборниках научных трудов
	50

40

40

25

20

15

15

10

10

5

5

	
	
	

	6-1
	Участие в подготовке научных, научно-образовательных  проектов, грантов  

а) на международном уровне
б) на национальном уровне
 в) на уровне университета
	20

15

10

	6
	Внедрение результатов научных исследований в практику с подтвержденным экономическим эффектом:

а) свыше 50млн. сомов в год

б) от 10 до 50 млн. сомов в год в) менее 10 млн. сомов в год
	90

70

50

	7
	Внедрение результатов научных исследований в практику с созданием рабочих мест:

а) свыше 50 рабочих мест

б) менее 50 рабочих мест
	80

60

	8
	Внедрение результатов научных исследований в практику  в нематериальной сфере:

а) эффект по стране в целом

б) эффект локального характера
	60

40

	9-1
	Участие в:

а) диссертационных советах в качестве:

· председателя/заместителя председателя

· члена/ученого секретаря

· оппонента (присвоение баллов после утверждения диссертаций) –

б) экспертном совете уполномоченного госоргана в сфере науки/ аттестации научных кадров

в) составе редакционной коллегии научного журнала:

· в Scopus, Web of Science и приравненных к ним изданиях

· в системе РИНЦ с не нулевым импакт-фактором

· в журналах, включенных в перечень НАК ПКР

· в научных изданиях, не вошедших в перечень НАК ПКР

· в сборниках научных трудов
	30

20

10

30

30

20

10

5

5

	9-2
	Участие в:
а) в научно-технических советах, объединениях госорганов в качестве 

· председателя/заместителя председателя

· члена

б) в рабочих группах  госорганов по подготовке НПА в сфере науки и образования

	30

20

30



	9-3
	Рецензирование монографий, диссертаций
	10

	10
	Подготовка научных кадров с присуждением ученой степени:

а) доктора наук

б) кандидата наук/доктора философии (РhD)
	50

40

	11
	Привлечение из-за рубежа в целях проведения исследования или внедрения научных разработок:

а) инвестиций с созданием рабочих мест б) грантовых средств
	80

50

	12
	Организация и проведение научных форумов, предварительно зарегистрированных в уполномоченном органе в сфере науки,      

в виде конференций, симпозиумов в качестве:

а) председателя оргкомитета

б) члена оргкомитета
	20

10

	13
	Зарубежные научные поездки за счет приглашающей стороны:

а) с научным докладом

б) иные цели, связанные с научной деятельностью
	20

10

	13-1
	 Экспедиции:

             международный уровень 

             национальный уровень 
	         20

         10

	14
	Участие в выполнении НИР стоимостью свыше 1 млн. сомов по:

а) хозяйственным договорам в качестве:

· руководителя проекта/темы

· исполнителя

б) государственному бюджету на конкурсной основе в качестве:

· руководителя проекта/темы

· исполнителя
	30

20

30

20

	15
	Получение наград:

а) международные премии, звания, награды за научные достижения

б) государственные награды КР за успешную научную деятельность

в) отраслевые награды за успешную научную деятельность
	60

50

40

	16
	  Повышение индекса Хирша
	         60

	17
	Участие в Хакатоне, выполнение стартапов всех видов (призовые места)
	        10

	18
	   Спортивные достижения: 

                         международный уровень

                         региональный уровень

                         национальный уровень 

	       40

        25

        20


+
+
2

