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organizing 13 institutions – Government offices 
– in that time directly subordinated to Govern-
ment. The reform succeeded just in a part.
5. Implementation of self-effectiveness 
“gene”	in	public	management	system

 ¾ One of the most important suggestions made by 
commission is the implementation of strategic 
planning system in Governments work. By im-
plementing this suggestion it was created sepa-
rate commission, by the decree of Prime minis-
ter. The mentioned commission created the first 
in Lithuania methodic of Strategic planning. It 
was also made the draft of inner audit system.
Conclusion
“Sunset commission” which was functioning 

in the year 1999-2000 was the originator of the im-
plementation of New public management principles 
in Lithuania. The work of the Commission showed 
that the reforms were blocked by:
а) difficult mechanism for implementing the re-

form. To implement the reform is not enough 
only the efforts of the Government, it is also 
necessary the approbation of Parliament (Sei-
mas) and general political support. The pres-
ence of crisis makes more advantageous condi-
tions, but by improving of economical situation 
the determination for reforms is disappearing.

b). Large resistance for reforms.
c) Reforms were blocked also by the Public office 

law, which granted many guarantees to public 
officials. 

“Sunset commission” managed to find the ways, 
how to implement the intended reforms till the end:
a) It suited very well the method used by the com-

mission – to form the mixed groups of special-
ists for solving the problems of various spheres. 
The necessary condition – that in such working 
groups it would be included independent spe-
cialists from that field, and best of all, from 
non-governmental organizations. 

b) For the implementation of each project it must 
be appointed the responsible project manage-
ment group.

c) Since the projects included various fields and 
lasted for a couple of months, Commission peri-
odically heard the reports about the made works. 

d) It fitted very well also the schema for projects 
presentation for Government, when the proj-
ects of reforms were discussed firstly in Com-
mission, later – in the meeting of ministers and 
only in a condition of principled acceptance of 
ministers it goes to the sitting of Government. 
If some uncertainty rises, such projects are ex-
tra discussed with concerned ministers.

e) Only because of personal reliance of Prime 
Minister and Government on the Commission 
and because of the support for Commissions 
initiatives it was succeeded “to move” some of 
the problems, which were known already for a 
couple of years, but because of the sophisticated 
coordination mechanism and various lobby ac-
tivities it didn’t succeed to solve them till now. 
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Проблема существования теневого секто-
ра экономики в Кыргызстане приобретает все 
большую актуальность. Как известно, теневая 
деятельность неоднородна и носит как кри-

минальный, полукриминальный, так и вполне 
безобидный характер, где скрытая деятель-
ность представлена товарами и услугами ле-
гального характера. Последнее именуется в 
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литературе как серая или неформальная эконо-
мика [1–7].

Необходимо отметить, что именно этот 
сектор стал важнейшим компенсатором соци-
альных издержек либерализации экономики в 
Кыргызстане. Главным мотивом ухода в теневой 
бизнес, в том числе и неформальный, стало же-
лание выжить в условиях длительного кризиса. 
Для крупных и средних предприятий масштаб 
внешних и внутренних проблем был столь ве-
лик (взаимные неплатежи, нехватка оборотных 
средств даже на текущие расходы, тяжелая на-
логовая нагрузка), что даже использование всех 
резервов не спасало. Это обусловило их участие 
в теневых сделках. Наиболее типичные приме-
ры этой деятельности: отсутствие регистрации 
налогооблагаемой деятельности (даже если она 
регистрировалась, налоговые обязательства не 
выполнялись); занижение прибыли вследствие 
включения фиктивных расходов, использование 
подпольного труда и выплата части заработной 
платы в наличной форме; бартерные сделки и 
сделки в наличной валюте.

Большое развитие в неформальном секторе 
получило малое предпринимательство, обуслов-
ленное тем, что значительная часть населения с 
низкими доходами (или вообще без них) не мо-
жет быть потребителем продукции официально-
го сектора, а также участником регулируемого 
рынка труда. Экономическое выживание этих 
слоев осуществлялось за счет неформально-
го сектора, где наиболее типичными формами 
стали уличная торговля, транспортные услу-
ги, услуги по строительству, ремонту, пошиву, 
приготовлению пищи, в значительной степени 
посредническая деятельность. Теневой рынок 
труда стал практически самостоятельным сег-
ментом, представление о котором может дать 
расхождение между официальной статистикой 
и реальной жизнью. Так, согласно цифрам, зна-
чительное высвобождение в сфере промышлен-
ности и строительстве поглощалось в основном 
сельским хозяйством, где количество занятых 
увеличилось за годы реформ в четыре раза. Со-
мнения вызывает не столько процесс сильного 
перемещения от несельскохозяйственных видов 
деятельности к сельскохозяйственным (во всех 
странах, вовлеченных в современное экономиче-
ское развитие, идет обратный процесс), сколько 
повседневная реальность, не выливающаяся в 
официальные цифры. Ей противоречит визуаль-
но наблюдаемая миграция из сельских районов. 
Огромные поселки нищеты, окружающие столи-
цу, и более или менее крупные города являются 

наглядным символом неформального сектора. О 
его работе свидетельствуют и не соответствую-
щие реалиям дня официальные данные потре-
бления. Скажем, уровень употребления алкоголя 
составляет 2,0–2,2 л на человека, тогда как в 80-е 
годы ХХ в. – 4,5 л на человека.

Малое неформальное предприниматель-
ство, как правило, осуществляется без патента, 
контракта, не декларируется в налоговых орга-
нах. Особенностью среднего и крупного биз-
неса в Кыргызстане (как, впрочем, и во многих 
других странах с переходной экономикой) яв-
ляется размывание границ между формальным 
и неформальным cекторами. С одной стороны, 
неформальный сектор растет вследствие оттока 
из официального сектора, с другой – деятель-
ность в официальном секторе многих крупных 
и средних предприятий приобретает такие чер-
ты, как сокрытие доходов, уклонение от выплат 
в социальные фонды, несоблюдение трудового 
законодательства в части гарантий работающим. 
Все это приводит к стиранию граней между пре-
ступными действиями и предпринимательской 
инициативой.

Само по себе существование теневого сек-
тора, кроме некоторых положительных аспектов 
(содействие занятости, возможность выживания 
для тех, кто из-за отсутствия образования, квали-
фикации, низкого социального статуса не в состо-
янии найти работу в официальном секторе эконо-
мики), играет в основном негативную роль.

Расширяющийся ареал тени и отсутствие мер 
противодействия делают неформальный бизнес 
привлекательным и ведут к сокращению налогоо-
благаемой базы, что, в свою очередь, увеличивает 
давление на официальный сектор и подталкивает 
его к уходу в тень. Получается замкнутый круг.

К сильным негативным воздействиям нефор-
мальной экономики можно отнести ее влияние на 
режим конкуренции и эффективность рыночного 
механизма. Более высокая рентабельность под-
польных предприятий, не выплачивающих на-
логи, приводит к перераспределению капиталов 
и рабочей силы в ее пользу. В результате нару-
шений правил конкуренции многие предприятия 
теряют рынки сбыта, несут убытки, разоряются. 
Примером может служить ситуация в швейном 
производстве, где изделия, изготовленные в под-
польных цехах, являются более конкурентоспо-
собными на местных рынках вследствие низкой 
цены и приемлемого качества.

Деструктивным можно считать и воздей-
ствие теневой экономики на инвестиционный 
процесс, в особенности в сфере привлечения 
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иностранных инвестиций. Главным образом, 
негативное воздействие обусловлено тем, что 
теневая экономика является основным источ-
ником ресурсного обеспечения коррупции, ко-
торая сильно ограничивает возможности при-
влечения инвестиционных ресурсов. В докладе 
Европейского банка реконструкции и развития, 
посвященном оценкам переходного периода в 
странах СНГ (1999 г.), инвестиционный климат 
в Кыргызстане оценен как плохой вследствие 
широкого распространения бюрократизации и 
коррупции.

Все это, не говоря уже о негативном влия-
нии теневой экономики на денежное обращение, 
финансовую систему, законодательную деятель-
ность, позволяет ответить на вопрос, требуются 
ли специальные меры по борьбе с указанным 
явлением. Вопрос этот может возникнуть, по-
скольку признается, что теневая экономика, а в 
большей степени ее неформальная часть, своим 
существованием свидетельствует о недостат-
ках действующей системы институтов, а значит, 
можно предполагать, что эта область предприни-
мательства по мере совершенствования рыноч-
ных механизмов будет сама по себе уменьшать-
ся. В связи с этим, по всей вероятности, нелиш-
ним будет напоминание о том, что легализации 
неформальной сферы экономики не произошло.

Учитывая это, необходимо принять меры по 
сокращению нелегального сектора. Решающую 
роль в этом процессе должно взять на себя госу-
дарство, поскольку именно оно, исходя из своих 
функций, способно мобилизировать достаточное 
количество ресурсов для выведения такой слож-
ной и, в известной степени, организованной 
структуры, как теневая экономика. Использова-
ние государственного управления для трансфор-
мации неформальной экономики в реальную яв-
ляется ключевым по следующей причине: такие 
регуляторы, как качество населения, рынок, не в 
состоянии упорядочить экономику и сделать ее 
эффективной.

Действия государства должны подразде-
ляться на два вида. С криминальной и полукри-
минальной (фиктивной) экономикой необходимо 
бороться и это – функция правоохранительных 
органов. Существенные изменения в экономиче-
ской политике позволят обеспечить нормальные 
условия для функционирования отечественных 
производителей.

Государственные органы должны четко 
определять, какие их действия детерминируют 
тенезацию экономики. Так, одним из немаловаж-
ных факторов явилась деформация финансово-

кредитной политики, связанная с тем, что раз-
витие финансовой системы опережало и шло в 
ущерб реальному сектору. Производственный 
сектор испытывал острую нехватку денежных 
средств для обеспечения нормального эконо-
мического оборота. Дороговизна банковского 
кредита, который является важнейшим источ-
ником формирования оборотных средств, при-
вела к демонетизации оборота, т.е. сокращению 
его обеспеченности денежными средствами и к 
бартеризации экономики. Это создавало боль-
ше возможностей для теневых махинаций, рас-
пространения неучтенных расчетов наличными, 
резко снизило и без того ограниченные возмож-
ности государства осуществлять контроль за 
экономическими отношениями, в частности, в 
сфере обеспечения полных и своевременных 
платежей в бюджет.

О недостатках системы налогообложения как 
классических детерминантов теневой экономики 
сказано много. Предпринимательство и налоги 
всегда, по сути, были антагонистами. Но сегодня 
ни у кого не вызывает сомнений, что действую-
щий в Кыргызстане Налоговый кодекс является 
тормозом для развития легальной части предпри-
нимательства и фактором роста теневой экономи-
ки и ее криминализации.

Структура налоговых изъятий не соответ-
ствует структуре доходов экономических аген-
тов. Так, промышленность Кыргызстана, про-
изводя около 17% от ВВП, уплачивает 38% всех 
налогов. Вклады банковского и торгового секто-
ра неадекватны их финансовым возможностям. 
К примеру, торговля, дающая более 10% от ВВП, 
вносит в бюджет не более 2% налогов. Создают-
ся стимулы перераспределения ресурсов в спе-
кулятивный сектор, по своему характеру менее 
контролируемый и более криминогенный.

Тяжесть налоговой нагрузки (по различным 
оценкам, законопослушный налогоплательщик 
в Кыргызстане должен отдать в виде налогов от 
60 до 80% прибыли), сложность самой системы 
заставляет экономических агентов выбирать экс-
тремальные, в том числе и противоречивые спо-
собы улучшения своего финансового положе-
ния. А как известно, НЭП сумел развить частное 
предпринимательство разумной налоговой по-
литикой, когда налоги составляли не более 25%, 
а в дальнейшем политика, направленная на его 
вытеснение, осуществлялась увеличением нало-
говой нагрузки до 90%.

Немаловажным фактором в развитии тене-
вого сектора являются социальные причины, 
связанные со снижением жизненного уровня 
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населения, высоким уровнем социальной диф-
ференциации, что, в принципе, может служить 
моральным самооправданием при совершении 
теневых сделок и низким уровнем правового со-
знания культуры населения.

Все это позволяет сделать вывод о том, что 
экономическая политика по отношению к пред-
принимателю выражена принципом: “Мы будем 
давить, а ты выживай как хочешь”. В связи с 
этим, основные меры государства, направлен-
ные на сокращение тенезации экономики, долж-
ны заключаться в следующем.

1. Необходимы комплексные мероприятия 
по совершенствованию налоговой системы.

Причина не только в тяжести налогового 
бремени. Во-первых, все эти налоги невозможно 
собрать и даже если, применяя весь карательно-
репрессивный аппарат, попытаться это сделать, 
результатом может оказаться остановка подавля-
ющего большинства предприятий – в силу зна-
чимости и размеров теневой экономики.

В последнее время на государственном 
уровне принят ряд мер, ведущих к облегчению 
налогового бремени и к некоторому его упроще-
нию. Но необходимо от частных мер переходить 
к общим проблемам совершенствования нало-
гового законодательства с целью его серьезной 
унификации.

По мнению многих западных исследова-
телей, причины роста теневого сектора не в 
отсутствии или недостатке принуждения, а в 
сложности самого закона, поскольку сложность 
юридической системы всегда и везде ведет к его 
игнорированию. В Кыргызстане налоговая систе-
ма имеет сложную структуру с большим количе-
ством различных налогов, сборов, отчислений, 
регулируемых законами с подзаконными актами, 
содержащими подчас спорные трактовки ряда 
положений. Чтобы за всем этим уследить, необ-
ходимо время, доступ к литературе, консультации 
специалистов. Многим предпринимателям мало-
го и среднего бизнеса это не под силу.

2. Важным шагом в деятельности государ-
ства может стать совершенствование законода-
тельного процесса, его демократизация. Здесь 
одним из решений может стать привлечение 
представителей малого и среднего бизнеса к 
сотрудничеству на стадии разработки законов. 
Необходимо установить практику публикации 
в СМИ проектов законов, затрагивающих соци-
альную и экономическую жизнь государства, с 
тем чтобы каждый, кого это касается, мог пред-
ставить свои комментарии и предложения. Это 
сделает возможным мобилизацию обществен-
ного мнения против законов, затрудняющих 
экономическую деятельность, позволив прини-
мать законы, построенные не на умозрительных 
представлениях Правительства и депутатов, а на 
реальных трудах предпринимателей, и использо-
вать экономические знания.
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