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Аннотация

Предметом данной публикации является актуализация предыдущих иссле-
дований хода и результатов приватизации в Кыргызской Республике, в частно-
сти, охватывающая последний период преобразований собственности — с 1996
по 2000 год. Несмотря на то, что преобразования собственности охватывают
около 70% общего количества предприятий, находившегося в государственном
секторе в начале переходного периода, процесс приватизации все еще далек от
завершения. Существует значительное количество объектов, полностью при-
надлежащих государству или с принадлежащей ему долей, особенно среди
крупнейших монополистических объектов инфраструктуры. Начиная с 1996-
1997 годов, процесс приватизации характеризуется резким падением динамики.
Причин тому много. Помимо неблагоприятного политического климата вокруг
приватизации, вызванного непоследовательностью органов администрации всех
уровней, которые не связывают своих интересов с реформированием народного
хозяйства, на данном этапе преобразований собственности неадекватной ока-
зались нормативные рамки приватизации. В существенных изменениях нужда-
ется закон о приватизации. Достижению значительного прогресса в приватиза-
ции не способствует крайне низкая экономическая и инвестиционная привлека-
тельность многих предприятий, которые простаивали за последние годы, техно-
логически устарели и утратили свой производственный потенциал. Хроническим
препятствием для проведения приватизации являются  ограничения спроса, вы-
званные нехваткой капитала, снижением реальных доходов и свободных де-
нежных ресурсов населения. С целью преодоления существующих ограничений
необходимо выработать и использовать гибкие и неординарные методы прове-
дения приватизации.
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1. Введение

Предметом предлагаемой публикации является анализ хода, результатов и
оставшихся вопросов приватизации в Кыргызской Республике. Публикация под-
готовлена в рамках проекта «Поддержка экономических реформ в Кыргызста-
не», осуществляемого Центром социально-экономических исследований CASE
(Варшава) и Центром социально-экономических исследований в Кыргызстане
(CASE – Кыргызстан) на средства, предоставленные Open Society Institute (Буда-
пешт). Данное мероприятие является продолжением предыдущих проектов,
осуществляемых CASE, в рамках которых экспертами центра были проведены,
помимо разработки разных вопросов реформирования кыргызской экономики,
анализы различных аспектов процесса преобразований собственности в рес-
публике. На очередных этапах реализации проектов сотрудниками центра были
приготовлены и в большинстве случаев опубликованы материалы, в которых, в
частности, подвергались анализу основные принципы, ход и результаты прива-
тизации в республике1. Как правило, разработки носили также практический
характер и вместе с рекомендациями были направлены в соответствующие ор-
ганы Кыргызстана. Цель данной публикации — актуализация предыдущих ана-
лизов, в частности, охватывающая последний период преобразований собст-
венности с 1996 по 2000 год.

                                       
1 Общие вопросы приватизации см.: Ермакович В., Панькув Ю., Приватизация в Кыргызстане,

«Исследования и анализы», № 27, Варшава: CASE, 1994; Ермакович В., Панькув Ю., Приватизация
в Кыргызстане в 1992-1996 гг., «Исследования и анализ», № 102, Варшава: CASE, 1996; вопросы
реструктуризации предприятий см.: Клёц К., Реорганизация и ликвидация государственных про-
мышленных предприятий в Кыргызстане, «Исследования и анализ», № 100, Варшава: CASE, 1996;
результаты эмпирических исследований итогов приватизации на микроэкономическим уровне см.:
Козаржевский П., Приватизация промышленности в Кыргызской Республике, «Исследования и
анализ», № 118, Варшава: CASE, 1997; Козаржевский П., Кузьма Я., Приватизируемые и привати-
зированные промышленные предприятия Кыргызстана, «Исследования и анализ», № 119, Варша-
ва: CASE, 1997; Лукашова И., Фреюк Г., Козаржевский П., Кан О., Куклин С., Приватизация про-
мышленных предприятий Кыргызстана, под ред. П. Козаржевского, «Исследования и анализ»,
№ 221, Варшава: CASE, 2001.
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2. Эволюция юридических рамок приватизации

Действующие юридические рамки приватизации в Кыргызской Республике
были созданы на ранних этапах переходного периода, в основном до середины
девяностых годов. Некоторые нормативные акты нуждаются в существенных
изменениях, учитывающих, с одной стороны, накопленный опыт в проведении
приватизации, с другой — требования нынешнего этапа преобразований собст-
венности в республике. Это относится, в частности, к главному законодатель-
скому акту, определяющему условия проведения приватизации, т.е. к «Закону о
разгосударствлении и приватизации в Кыргызской Республике» от 12 января
1994 г.

Несмотря на многие изменения и дополнения, вводимые в закон, изменяв-
шиеся условия и подходы к приватизации привели к необходимости разработки
проекта нового закона, что и было сделано Фондом государственного имущест-
ва (ФГИ) в середине 1998 г.2 Главные изменения в проекте нового закона, по
сравнению с законом от 12 января 1994 г., заключаются в следующем.

Прежде всего, в отличие от старого закона, проект нового закона не возла-
гает на Правительство обязанность регулярной3 разработки стратегии очеред-
ных этапов приватизации, заключенной в «Концепции разгосударствления и
приватизации государственной собственности в Кыргызской Республике». Со-
гласно закону от 1994 г., концепция должна быть принята правительством и
представлена на рассмотрение Жогорку Кенеша (парламента). После утвержде-
ния концепции парламентом ФГИ обязан разработать на основе концепции и
представить на утверждение правительства «Программу разгосударствления и
приватизации государственного имущества Кыргызской Республики», охваты-
вающую тот же отрезок времени.

На практике, предусмотренная законом от 1994 г. процедура разработки
нормативных документов, касающихся планирования приватизации, оказалась
довольно сложной. Необходимость утверждения парламентом стратегического
подхода к приватизации в качестве «Концепции ...» можно, наверное, считать
полностью оправданной на предыдущих этапах преобразований собственности

                                       
2 В разработке проекта принимали также участие эксперты Фонда CASE П. Козаржевский и

Ю. Панькув во время миссии в Бишкеке в январе и августе 1998 гг. После очень длинной проце-
дуры межведомственных согласований документ был принят Правительством Кыргызской Респуб-
лики и уже как правительственный проект передан на рассмотрение парламенту летом 2000 года.
Приведенные замечания относятся именно к согласованному варианту проекта закона.

3 Закон от 1994 г. предусматривал разработку «Концепции...» каждые два года.
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в Кыргызской Республике, когда решались крупномасштабные программы при-
ватизации, такие как программа массовой приватизации. Вместе с переходом к,
в принципе, индивидуальному подходу к приватизации, решения носят более
оперативный, чем стратегический характер и поэтому в основном достаточно,
чтобы они принимались лишь Правительством4.

Согласно проекту нового закона, стратегию приватизации государственного
имущества в Кыргызской Республике на данный срок устанавливается програм-
мой приватизации, которая принимается постановлением Правительства5. В от-
личие от закона от 1994 г., в котором лишь в общих чертах было определено
содержание программы, проект нового закона относительно подробно перечис-
ляет требования к программе приватизации. В соответствии с проектом, про-
грамма приватизации государственного имущества должна, в частности, содер-
жать6:

– прогноз проведения приватизации государственного имущества в соответ-
ствующих отраслях экономики Кыргызской Республики;

– прогноз объемов инвестиций, привлеченных в экономику Кыргызской Рес-
публики вследствие приватизации государственного имущества;

– порядок выбора способов приватизации государственного имущества и
принятия решений о его приватизации;

– порядок оценки стоимости приватизируемого государственного имущест-
ва;

– определение льгот работникам государственных организаций, преобра-
зуемых в открытые акционерные общества, и порядок представления таких
льгот;

– прогноз поступления средств от приватизации государственного имущест-
ва;

– порядок и нормативы распределения денежных средств, полученных в ре-
зультате приватизации государственного имущества.

Кроме того, согласно проекту в программу приватизации должен быть вклю-
чен перечень государственных организаций, которые подлежат акционирова-
нию, т.е. преобразованию в открытые акционерные общества, а также перечень
                                       

4 Это не относится к приватизации крупнейших монополизированных объектов и базовых ор-
ганизаций, стратегически важных для экономики республики. Приватизация этих структур должна
осуществляться в основном согласно концепциям, утверждаемым парламентом и подвергаться
контроли парламента.

5 Проект не уточняет, на какой именно отрезок времени — это решение также принимает
Правительство.

6 «Закон о приватизации государственной собственности в Кыргызской Республике», прави-
тельственный проект по состоянию на 30 августа 2000 г.
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акционерных обществ, акции которых, находящиеся в государственной собст-
венности, предполагается продать, размеры пакетов и прогноз начальной цены
подлежащих продаже акций, критерии выбора предполагаемых способов при-
ватизации, сроки приватизации, предполагаемые ограничения при их привати-
зации, а также данные о государственных организациях, приватизация которых
может быть осуществлена посредством передачи государственного имущества в
аренду с правом выкупа.

Проект нового закона вводит также некоторые изменения в области прин-
ципов классификации государственного имущества. Итак, закон от 1994 г. пре-
дусматривал две категории государственного имущества, т.е., с одной стороны,
это группа объектов подлежащих приватизации и, с другой — не подлежащих
приватизации. Согласно проекту нового закона, программа приватизации долж-
на определять три вида государственного имущества с точки зрения возможно-
сти его приватизации: имущество, приватизация которого запрещена; имущест-
во, приватизация которого временно запрещена (т.е. до принятия решения о
прекращении его закрепления в государственной собственности); имущество,
которое приватизируется на основании индивидуального решения Правительст-
ва Кыргызской Республики.

Так же как и в случае закона от 1994 г., согласно проекту действие нового
закона не распространяется на преобразования собственности ряда видов госу-
дарственного имущества, в том числе на приватизацию земли, приватизацию
природных ресурсов, приватизацию государственного и коммунального жилищ-
ного фонда, приватизацию государственной собственности, находящейся за
пределами территории Кыргызской Республики, приватизацию объектов исто-
рико-культурного наследия и природных объектов7. Это ограничение относится
также к реституции, т.е. к восстановлению имущественных прав собственников,
их наследников и правопреемников на имущество, которое было национализи-
ровано, конфисковано, либо другим способом изъято против воли указанных
лиц в государственную или коммунальную собственность.

Одним из достоинств подхода к приватизации в Кыргызстане, по сравнению
с практикой приватизации в других странах, считалась предусмотренная зако-
ном от 1994 г. эластичность в области инициирования процедуры приватизации.
Согласно закону, с инициативой приватизации, т.е. с правом предложить прива-
тизацию государственного имущества, могло выступить любое (физическое или
юридическое) частное лицо, заинтересованное участием в приватизации в ка-
                                       

7 Принципы приватизации большинства из перечисленных категорий имущества, в частности,
земельных участков, составляющих единый комплекс с объектами приватизации, регулируется
другими государственными законами.
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честве покупателя. Как ожидалось, этот принцип должен был особо способство-
вать привлечению к участию в приватизации инвесторов извне предприятий, в
том числе иностранных. На практике оказалось, что эти ожидания не оправда-
лись и лишь в очень редких, исключительных случаях инициаторами привати-
зации стали потенциальные внешние инвесторы, а не трудовые коллективы и
руководящие кадры приватизируемых предприятий8. Исходя из этого, согласно
проекту нового закона, инициатива в проведении приватизации принадлежит
исключительно органу по управлению государственным имуществом или Прави-
тельству. Проект нового закона поддерживает установленный законом от
1994 г. критерий, по которому формально определяется понятие частного юри-
дического лица. Так, закон запрещает участие в приватизации в качестве поку-
пателя, т.е. приобретение приватизируемых объектов (акций приватизируемых
фирм), тем юридическим лицам, в капитале которых доля государства превы-
шает 25%9.

Юридические рамки приватизации, в частности закон, о приватизации, хотя
и подвергались на протяжении времени существенным изменениям, начиная с
середины девяностых лет во все большей степени стали тормозить эффектив-
ное проведение преобразования собственности в республике. С этой точки зре-
ния разработка и принятие нового закона о приватизации является крайне не-
обходимым шагом. Необходимость эта вытекает из нескольких причин.

Во-первых, резко изменились экономические условия, при которых происхо-
дит процесс приватизации. В итоге проведения экономических реформ, прива-
тизации государственного имущества, а также, в какой-то степени, спонтанного
развития частных компаний, в Кыргызстане создалась многоукладная структура
собственности и рыночные отношения с негосударственным сектором как пре-
обладающим сектором в экономике страны. Если на предыдущих этапах преоб-
разований собственности важную роль играли не только экономические пред-
посылки таких или иных решений, то сейчас приватизация должна являться
процессом в основном подчиняющимся чисто экономическим критериям, что в
принципе отражено в проекте нового закона.

Во-вторых, вместе с этим меняется философия, приоритеты и подход к при-
ватизации. В основном утратили силу аргументы в пользу применения неэкви-
валентных методов приватизации, очень широко использовавшихся на ранних
этапах приватизации. Что касается главного вида неэквивалентной приватиза-
ции, т.е. массовой приватизации, она была полностью завершена еще в 1997
                                       

8 См. Козаржевский П., Кузьма Я., Ук. соч., с. 12.
9 Обязанность доказать свое право на участие в приватизации возлагается на потенциальных

покупателей.
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году. Что касается второго вида неэквивалентной приватизации, применяемой в
Кыргызстане, которым являются всяческие формы приватизации с участием, на
привилегированных основах, сначала трудовых коллективов, потом работников
и менеджеров, то ее значение тоже постепенно снижалось. Данное направле-
ние надо оценить как оправданное. Это, кстати, и отвечает тенденциям, наблю-
даемым в большинстве других стран переходного периода. Можно лишь спорить
о том, должны ли решения, касающиеся определения льгот работникам прива-
тизируемых (точнее — акционированных) предприятий, а также порядок пре-
доставления таких льгот, приниматься Правительством, как предполагает про-
ект нового закона, или же этот вопрос все таки должен регулировать именно
этот закон.

В-третьих, по мере того, как растет доля частного сектора в экономике и ук-
репляется его значение, относительно менее важным фактором в проведении
приватизации становится скорость этого процесса, а более важными — качест-
венные характеристики самого процесса и его результатов. Прежде всего юри-
дические рамки приватизации должны создавать условия для возникновения в
результате приватизации эффективной структуры собственности, необходимой
для проведения радикальной реструктуризации приватизируемых фирм. По
сравнению с законом от 1994 г., проект нового закона приносит прогресс в об-
ласти прозрачности процедур, более четко определяет методы приватизации,
хотя недостаточно формирует критерии применения отдельных методов по от-
ношению к конкретным объектам.

3. Программы приватизации и их результаты

Процесс преобразований собственности в экономике Кыргызской Республики
начался в конце 1991 года. Девять лет спустя, согласно официальным данным,
частный сектор, возникший в результате приватизации государственного иму-
щества, составлял около 68% ВВП10.

За весь период преобразований собственности в Кыргызстане приватизация
осуществлялась в несколько этапов. Согласованная Правительством Республики
с международными финансовыми организациями первоначальная программа

                                       
10 Данные по состоянию на середину 2000 г., см. Информация об итогах работы Фонда госу-

дарственного имущества Кыргызской Республики за первое полугодие 2000 года, Бишкек: ФГИ,
2000.
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приватизации в общих чертах предусматривала три этапа приватизации11. На
первом этапе (1991-1992 гг.) программа предполагала создание правовых и ад-
министративных рамок для приватизации, в том числе определение организа-
ций, представляющих интересы государства по отношению к государственному
имуществу, а также проведение приватизации мелких и части средних предпри-
ятий. На втором этапе (1993-1994 гг.) предполагалось приватизировать средние
и крупные предприятия. Согласно оптимистическим предположениям, на треть-
ем этапе (1995-1996 гг.) Правительство намерено было в основном завершить
весь процесс приватизации. На практике в ходе процесса преобразований соб-
ственности в Кыргызстане эти первоначальные предположения стали предме-
том конкретизации и существенных изменений. Это касается как сроков прове-
дения очередных этапов приватизации, так и содержания программ. Каждый из
этих этапов будет проанализирован отдельно.

3.1. Первый этап приватизации (1992-1993 гг.)

Основной целью принятой Правительством Кыргызстана в январе 1992 г.
первой программы приватизации являлось быстрое разгосударствление и при-
ватизация предприятий во всех отраслях народного хозяйства Кыргызстана.
Осуществление этой цели должно было служить созданию основ для многоук-
ладной структуры собственности в кыргызской экономике. Согласно программе,
в течение двух лет предполагалось приватизировать объекты, стоимость основ-
ных фондов которых составляла 35% стоимости основных фондов всего госу-
дарственного сектора республики.

По официальным данным, на конец 1993 г. приватизация охватила свыше
33% основных фондов в государственном секторе, что составляло 94% запла-
нированных объемов приватизации12. Результаты приватизации оказались силь-
но дифференцированы в зависимости от сектора и региона. Так, с одной сторо-
ны, приватизировано почти 100% включенных в программу объектов в секторе

                                       
11 Kyrgyzstan. The Transition to a Market Economy, Washington D.C.: World Bank, 1993.
12 Подробнее см. Ермакович В., Панькув Ю., Приватизация в Кыргызстане; Ермакович В.,

Панькув Ю., Приватизация в Кыргызстане в 1992-1996 гг. Как уже обращалось внимание в преды-
дущих публикациях, при работе со статистическими данными по ходу приватизации в Кыргызста-
не довольно часто неизвестно, по какому принципу подсчитывается число приватизируемых
предприятий. Во-первых, не всегда известно, относятся ли данные цифры к приватизированным
предприятиям, или только к предприятиям, охваченным преобразованиями собственности, на-
пример, акционированным. Что касается динамики приватизации, иногда за основу берется общее
число предприятий, существовавших в Кыргызстане к моменту начала приватизации, в других
случаях — число предприятий, подлежащих приватизации вообще, либо на данном этапе. Таким
образом, базы для расчетов по каждому этапу приватизации отличаются друг от друга.
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услуг и свыше 80% в торговле, удовлетворительные результаты были достигну-
ты в строительстве (свыше 67%), ниже средних — в коммунальном хозяйстве
(44%), сельском хозяйстве (свыше 41%) и промышленности (40%). В то же
время, с другой стороны, результаты приватизации на транспорте составляли
лишь около 25% объектов и в остальных отраслях народного хозяйства — ме-
нее 6%. Заметные различия выступили также в территориальном разрезе: свы-
ше 47% приватизированного имущества находилось в столице13 и лишь 18% в
нарынской и 13% в таласской областях14. Приведенные различия результатов
приватизации по отдельным секторам экономики и регионам страны отражают
скорее всего привлекательность приватизируемых объектов и «пробивную си-
лу» отдельных групп интересов и их отношение к приватизации, чем принятую
Правительством стратегию приватизации.

Программа приватизации на 1992-1993 гг. предусматривала следующие ме-
тоды приватизации и разгосударствления:15

– продажа предприятия на аукционе;
– продажа предприятий на тендере, обычно ценовом, иногда также с пре-

доставлением тезисов упрощенного бизнес-плана;
– долгосрочная аренда с последующим выкупом;
– преобразование в акционерное общество (акционирование) с последую-

щей продажей акций (от 25% до 75%) работникам и руководящим кадрам ак-
ционируемого предприятия;

– прямая продажа частным лицам;
– прямая продажа всего предприятия трудовому коллективу;
– безвозмездная передача имущества.
По состоянию на 1.01.1994 г. преобразованиями было охвачено 4428 пред-

приятий. Распределение по методам приватизации было следующим:16

– на тендерах — 28,6%;

                                       
13 Это положительно повлияло на данные в целом, так как именно в Бишкеке наблюдается

самая высокая концентрация предприятий и других хозяйственных субъектов.
14 Отчет Правительства Кыргызской Республики «Об итогах разгосударствления и приватиза-

ции в 1991-1993 годах». Скорее всего, речь идет не о стоимости приватизированных основных
фондов, а о количестве объектов, приватизированных в отдельных секторах.

15 Указ Президента Республики Кыргызстан от 13 января 1992 г. «Об особенностях разгосу-
дарствления и приватизации совхозов и других государственных (коммунальных) предприятий
Республики Кыргызстан». Законы Республики Кыргызстан о приватизации и разгосударствлении
государственной и коммунальной собственности, Ошский областной фонд госимущества Респуб-
лики Кыргызстан, Ош, 1992.

16 Отчет Правительства Республики Кыргызстан «Об итогах разгосударствления и приватиза-
ции в 1991-1993 годах».
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– прямая продажа предприятия трудовому коллективу — 28,2%
– прямая продажа частным лицам — 21,3%;
– акционирование — 18,0%
– аренда с последующим выкупом — 1,5%;
– остальные методы — 2,4%.
Приведенные данные касаются количества предприятий17. Если принять во

внимание стоимость приватизированных объектов (измеряемую стоимостью ос-
новных фондов), то эти пропорции значительно изменятся. Особенно это за-
метно в случае акционирования, которому, как привило, подлежали средние и
крупные предприятия. Почти две трети государственного имущества, в стати-
стических отчетах считающегося приватизированным, — это именно имущество
акционированных предприятий, приватизированное или нет. Больше всего это
касалось промышленности, причем 4 из 5 акционированных предприятий пере-
ходили в руки их трудовых коллективов. Средняя величина пакета акций, пере-
данного работникам и руководителям промышленных предприятий, была на
первом этапе относительно высокой и составляла около 53% от общего количе-
ства акций.

На противоположном полюсе с точки зрения стоимости приватизированного
имущества оказались аукционы и тендеры. С помощью этих чисто конкурентных
методов было продано всего лишь чуть более 1% государственного имущества,
причем исключительно в сфере торговли и услуг, охваченных малой приватиза-
цией.

Оценивая ход и итоги первого этапа приватизации в республике, необходи-
мо прежде всего не забывать о стартовых условиях процесса преобразований
собственности и реформирования кыргызской экономики в целом. Учитывая эти
крайне сложные условия, следует признать достигнутые результаты приватиза-
ции относительно удовлетворительными.

Была успешно осуществлена программа малой приватизации. Нехватка ка-
питала и общее отсутствие эффективного спроса не играло в данном случае
столь значительной роли, так как для проведения малой приватизации не тре-
буется значительного капитала. Не было необходимости проведения предвари-
тельной реструктуризации,18 так как объекты малой приватизации характери-
зуются низкой степенью концентрации, способны относительно легко приспосо-
биться к рыночным условиям и их среда является конкурентной. Но хотя роль
объектов подлежащих малой приватизации в области формирования рыночных

                                       
17 См. Ермакович В., Панькув Ю., Приватизация в Кыргызстане в 1992-1996 гг., с. 12.
18 Кроме необходимой сегментации некоторых организаций, в том числе торговых.
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отношений и удовлетворения потребностей населения огромна, все же стои-
мость их приватизированных основных фондов составила лишь 2% общей стои-
мости государственного имущества во всем народном хозяйстве.

Намного сложнее происходило осуществление других целей, предусмотрен-
ных программой приватизации, в частности, приватизация предприятий глав-
ных отраслей экономики Кыргызстана. Первый этап приватизации кыргызской
экономики не привел ни к перелому в структуре собственности этих отраслей,
ни к улучшению эффективности охваченных преобразованиями предприятий.
Причин тому было несколько.

Прежде всего, непоследовательный подход к приватизации не привел к
формированию четкой и эффективной структуры собственности на приватизи-
руемых предприятиях. С одной стороны, в руках государства осталась в сред-
нем почти половина акций этих предприятий. Таким образом, предприятия ока-
зались в промежуточном состоянии — уже перестали быть государственными,
но еще не стали частными19. Находящиеся в собственности государства акции
передавались в управление различным структурам, которые, независимо от
своего формального статуса, являлись более или менее закамуфлированными
наследниками отраслевых министерств. Эти структуры оказались не в состоянии
выработать ни новых механизмов воздействия на предприятия, ни необходимых
в условиях углубляющегося кризиса радикальных мер по реструктуризации
предприятий. Не слишком удовлетворительные результаты приватизации самых
главных секторов кыргызской экономики — промышленности и сельского хозяй-
ства — были в значительной степени связаны с сопротивлением со стороны как
центральной, так и местной администрации.

Приняты методы приватизации не способствовали формированию однознач-
но определенных новых собственников, которые взяли бы на себя роль страте-
гических инвесторов. Согласно официальным данным, на конец первого этапа
приватизации доля частных лиц составляла лишь около 0,5% в структуре соб-
ственности всей экономики, в то же время как полностью в руках государства
оставалось 59% имущества, свыше 9% оказалось вследствие приватизации в
руках трудовых коллективов и больше чем 14% являлось совместной собствен-
ностью государства и трудовых коллективов20. Акции, формально переданные

                                       
19 Помимо применяемых методов приватизации, это было также вызвано отсутствием одно-

значных критериев приватизации, связанным с отсутствием на раннем этапе реформирования
экономики закона об акционерных обществах.

20 Концепция разгосударствления и приватизации государственной собственности в Кыргыз-
ской Республике на 1994-1995 годы, «Свободные горы», 11 февраля 1994 г.
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трудовым коллективам, не попали в руки рядовых работников21. Очень редко
дело доходило до формальной эмиссии акций и их регистрации. Контроль за
пакетами акций, формально принадлежавшими трудовым коллективам, оказы-
вался в руках руководства акционерных обществ, кадровый состав которого с
доприватизационных времен не претерпевал изменений. Неудивительно, что за
исключением единичных случаев на приватизированных предприятиях не пред-
принималось никакой деятельности по реструктуризации и адаптации к новым
условиям. Дополнительным препятствием на пути формирования здоровой
структуры собственности было отсутствие рынка капитала. Это было вызвано, в
частности, закрытым характером акционерных обществ, что делало невозмож-
ным свободное обращение акциями и исключало появление внешних инвесто-
ров.

В то же время сам процесс приватизации был отягощен многочисленными
грехами бюрократизма и субъективизма. Подробные планы приватизации со-
ставлялись органами администрации без учета реальной ситуации на предпри-
ятиях. Затем эти планы конкретизировались для отдельных секторов и регионов
в виде определенного набора показателей, за достижение которых отвечали
органы государственной администрации более низкого уровня, подго-
тавливавшие квартальные отчеты. Формально окончательное решение о спосо-
бе приватизации каждого конкретного предприятия принималось руководством
Фонда государственного имущества, причем решения по цене предприятия,
способе оплаты, структуре собственности и количеству акций, передаваемых
трудовому коллективу, носили чисто субъективный характер. На практике ФГИ
или, точнее, созданная Фондом приватизационная комиссия, как правило, в ка-
честве проектов приватизации утверждала предложения, разработанные трудо-
выми коллективами и руководителями предприятий.

Нельзя забывать, что на первоначальном этапе далеки от совершенства бы-
ли и правовые рамки приватизации. Это было связано в основном с объектив-
ными причинами. Многие правовые документы создавались уже в ходе привати-
зации; многие решения, которые было необходимо срочно принять, не имели
под собой достаточной правовой базы, не хватало и необходимых подзаконных
актов.

                                       
21 Сами имущественные права первоначально не были достаточно персонифицированы в

процессе приватизации. Лишь весной 1992 г. Правительство отказалось от применения в прива-
тизации коллективной собственности в пользу индивидуального, персонифицированного права на
приобретение приватизируемого имущества. См. Kyrgyzstan. The Transition to a Market Economy,
p. 79.
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Учитывая все обстоятельства, следует признать, что в количественном от-
ношении результаты первого этапа приватизации были, в общем, удовлетвори-
тельными. И хотя они не привели к ожидавшемуся перелому в реструктуриза-
ции кыргызской экономики и к началу адаптационной деятельности на прива-
тизированных предприятиях, все же они пробили брешь в существовавшей ра-
нее структуре собственности и создали предпосылки для дальнейшей реформы
предприятий Кыргызстана.

3.2. Второй этап приватизации (1994-1995 гг.)

Основой разработки программы приватизации на следующие два года стал в
значительной степени критический анализ опыта предыдущего этапа, прове-
денный государственными органами22. Согласно новой программе, главной це-
лью приватизационной политики государства должно было стать создание ус-
ловий для реструктуризации приватизируемых предприятий, а в итоге — прове-
дение структурной перестройки и оживление всей экономики. Реализация этой
цели должна была сопровождаться созданием слоя частных собственников,
отождествляющих свои интересы с осуществляемыми рыночными реформами.
Исходя из этой цели, предполагалось радикально изменить принципы неэквива-
лентной приватизации, преобладающей на предыдущем этапе. В связи с этим
были резко ограничены привилегии работников приватизируемых предприятий.
В соответствии с программой, в ходе приватизации трудовые коллективы полу-
чили право безвозмездно получить лишь 5% акций.

Вместо форсирования коллективной собственности и широкого применения
привилегий для трудовых коллективов руководство республики решило начать
осуществление программы массовой приватизации, охватывающей все социаль-
ные слои. По замыслу авторов программы, массовое участие населения в при-
ватизации путем обмена специальных ценных бумаг на акции приватизируемых
предприятий должно было способствовать росту общественной поддержки глу-
боких экономических реформ и, в частности, преобразований собственности.
Согласно программе, 25% акций каждого подлежащего приватизации предпри-
ятия после его акционирования должно быть зарезервировано для нужд массо-
вой приватизации.

Новая программа приватизации ввела также существенные изменения в ме-
тодику преобразований собственности. Вместо субъективных решений органов
администрации предполагалось ввести ясные критерия определения конкурент-

                                       
22 «Концепция разгосударствления и приватизации государственной собственности в Кыргыз-

ской Республике на 1994-1995 годы».
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ных, в основном, методов приватизации. Выбор метода зависел от величины
предприятия, измеряемой прежде всего количеством работников (кроме того,
допускалось применение критерия стоимости фондов, приходящихся на одного
работника). Подлежащие приватизации предприятия были разделены на сле-
дующие категории:

– предприятия, на которых работало до 100 чел., предполагалось продавать
на аукционах и только в исключительных случаях — посредством коммерческих
конкурсов (если этого требовали конкретные условия);

– предприятия, на которых работало от 100 до 1000 чел., предполагалось,
как правило, акционировать, а затем — приватизировать путем продажи паке-
тов акций. В случае, если стоимость фондов на одного занятого не превышала
определенной суммы (50 сомов, что в 1994 г. составляло около 5 долл. США),
предусматривалась прямая продажа инвестору, чей проект приватизации побе-
дил на конкурсе;

– предприятия с числом занятых свыше 1000 чел. предполагалось на период
одного года передавать в управление менеджерским группам. В задачу этих
групп входила реструктуризация предприятия и разработка индивидуального
проекта приватизации. Часть предприятий этой группы подлежала акциониро-
ванию, а в остальных, не подлежавших на данный период приватизации, преду-
сматривалось введение корпоративного управления, т. е. формирование орга-
нов, характерных для хозяйственного товарищества без преобразования самого
предприятия.

В связи с недостаточным количеством отечественного капитала особое вни-
мание в программе было уделено вопросам участия иностранного капитала в
преобразованиях собственности в Кыргызстане. Несмотря на декларированное
требование, чтобы создать наиболее благоприятные условия для участия ино-
странного капитала в приватизации, на самом деле иностранным инвесторам
были гарантированы те же права, что и отечественным. В частности, программа
предусматривала:

– участие иностранных инвесторов в аукционах и коммерческих конкурсах,
на которые выставлялись объекты государственной собственности;

– покупку иностранными инвесторами пакетов акций акционируемых пред-
приятий, в том числе приобретение всего пакета акций данного предприятия
(надо понимать, который остался после безвозмездной передачи акций работ-
никам и создания резерва на нужды массовой приватизации);

– передачу иностранному инвестору принадлежащего государству пакета
акций в рамках менеджерского контракта, с правом последующего выкупа ино-
странным инвестором всего пакета или его части;
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– передачу иностранному инвестору прав собственности на государственное
имущество на определенный период времени (концессия).

Все эти меры должны были привести к улучшению качества процессов
трансформации собственности. В новой программе приватизации особо подчер-
кивалось, что качество приватизации является более важным, чем скорость ее
проведения. В этом заключалось коренное отличие новой программы от про-
граммы и практики первого этапа приватизации. Тем не менее, также ко-
личественные планы приватизации были достаточно амбициозными, поскольку
предполагалось в течение двух лет приватизировать еще 20-25% государствен-
ного имущества с тем, чтобы к концу 1995 г. преобразованиями было охвачено
свыше половины государственного сектора экономики.

Для осуществления намеченных целей необходимо было принять ряд реше-
ний, в том числе касающихся нормативной базы приватизации а также создания
условий для начала внедрения программы массовой приватизации. Ряд необхо-
димых мер был введен сразу же в начале 1994 г. Постановлением Правительст-
ва было проведено массовое акционирование предприятий. Одновременно на-
ступило преобразование всех акционерных обществ закрытого типа23 в акцио-
нерные общества открытого типа. Это решение, с одной стороны, создавало
предложение акций приватизируемых государственных предприятий, которые
могли бы быть использованы в обмен на приватизационные купоны. С другой
стороны, эти решения, в частности устранение ограничений на оборот акциями,
создавали предпосылки для развития вторичного рынка ценных бумаг. Второй
предпосылкой, необходимой для формирования рынка капитала, было принятие
законодательства о деятельности инвестиционных фондов и о регистрации ак-
ций этих фондов.

Важные изменения были введены в методику проведения приватизации на
конкурсной основе. Продажа на конкурсной основе должна была стать более
прозрачной, так как при определении критериев, используемых при выборе из
конкурирующих предложений покупателей, согласно новому подходу решаю-
щим критерием должна являться цена. Постановлением Фонда государственно-
го имущества были также отменены часто применяемые на первом этапе прива-
тизации обязательства, накладываемые на инвесторов по сохранению профиля
деятельности предприятия после приватизации.

Существенные меры были предприняты в области управления государствен-
ным имуществом. С целю ограничения сопротивления со стороны органов ад-
                                       

23 Т.е. с ограничением свободы оборота акциями, для которого требовалось согласие акцио-
неров; в других странах такие ограничения свойственны товариществам с ограниченной ответст-
венностью.
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министрации проведению приватизации, акции, находящиеся в собственности
государства и переданные ранее в управление различным структурам, которые,
независимо от своего формального статуса, являлись более или менее зака-
муфлированными наследниками отраслевых министерств, были переданы об-
ратно в Фонд государственного имущества. Было принято решение, что эти ак-
ции должны быть выставлены на аукционы или конкурсы.

Заметно, что все эти меры носили в основном административный характер.
Они оказались недостаточными для приостановки падения темпов приватиза-
ции. Независимо от принимаемых мер, процесс преобразований собственности в
1994 г. оказался в очевидном кризисе. За почти весь первый год осуществления
программы второго этапа, преобразования собственности охватили всего лишь
четверть предприятий, которые было намечено приватизировать в течение двух
лет. Вследствие этих негативных тенденций Правительство было вынуждено, по
сути, пересмотреть программу приватизации. Анализ, проведенный в конце
1994 г., показал, что резкое замедление динамики приватизации было вызвано
несколькими причинами24.

Во-первых, это причины, связанные с самой организацией процесса преоб-
разований собственности и с отсутствием стимулов к приватизации на всех
уровнях управления. В дальнейшем на практике применялся крайне ограничен-
ный набор методов приватизации: помимо выкупа трудовыми коллективами
продажа осуществлялась почти исключительно на аукционах. Эффективной
приватизации не способствовала также слабая информационная система.

Во-вторых, это причины, касающиеся характера предложения приватизи-
руемого имущества и состояния, в котором находились предприятия, подлежа-
щие приватизации. Проблемы с предложением были вызваны отсутствием сис-
темы инвентаризации имущества, предназначенного для приватизации, а также
недостатком средств на подготовку приватизации объектов и рекламу. Многие
предприятия стали нежизнеспособными. В некоторых случаях подготовка объ-
ектов к приватизации была приостановлена в связи с разработкой и внедрени-
ем программ их реструктуризации. Во многих случаях руководство предприятий
вело себя пассивно, не предпринимая никаких мер ни в сторону приватизации,
ни реструктуризации и адаптации к рыночным условиям. Кризисное состояние
большинства предприятий отрицательно влияло на их привлекательность как
объектов приватизации, тем более что относительно привлекательные объекты

                                       
24 См. Постановление Правительства Кыргызской Республики от 24 ноября 1994 г. № 835 «О

ходе выполнения Программы разгосударствления и приватизации государственного имущества
Кыргызской Республики на 1994-1995 годы и дальнейших мерах по развитию процесса разгосу-
дарствления и приватизации».
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были уже приватизированы на предыдущем этапе. Но это не отражалось в стар-
товых ценах, предлагаемых органами, ответственными за приватизацию. При
оценке стоимости приватизируемого имущества применялись по сути произ-
вольные и, как правило, завышенные коэффициенты, что приводило к завыше-
нию предлагаемой цены. Из-за нехватки финансовых средств на оплату ино-
странных, а также отсутствия отечественных аудиторских компаний, обычно не
было возможности проведения аудиторской проверки приватизируемых пред-
приятий.

В-третьих, причиной падения темпов приватизации оставался низкий спрос
на приватизируемое государственное имущество. Это было вызвано и продол-
жаемся глубоким экономическим кризисом, и отсутствием сбережений у населе-
ния и отечественного капитала, и слабой банковской системой, и также недо-
развитостью рынка капиталов. Ограниченное доверие к приватизации и вообще
к частному сектору в какой-то степени вытекало из отсутствия системы практи-
ческой защиты прав собственности.

Исходя из переведенного диагноза, в конце 1994 г. постановлением Прави-
тельства Кыргызской Республики № 835 от 24.11.1994 г. были введены очеред-
ные изменения в законодательную базу, регулирующую процессы преобразова-
ний собственности. На всех предприятиях, не подлежащих приватизации (во-
обще или в рассматриваемый период), была введена корпоративная система
управления. Все остальные предприятия, подлежащие приватизации, были обя-
заны в течение одного месяца представить анализ деятельности основных сфер
функционирования предприятия. На основе этого анализа предприятия должны
были выбрать один из следующих вариантов преобразований.

1. Акционирование предприятия:
– приватизацию по методу конкурирующих проектов; этот вариант приме-

ним, если предприятие является настолько перспективным, что будет в со-
стоянии привлечь инвесторов;

– прямую продажа крупных, по 30-40%, пакетов акций управленческим кад-
рам предприятия и инвесторам; этот вариант можно применять, если пред-
приятие характеризуется стабильным финансовым положением, его эконо-
мические показатели растут, либо когда реструктуризация, предпринятая но-
вым руководством предприятия, привела к улучшению ситуации;

– продажу на аукционе (в том числе за «специальные платежные средства»
— см. ниже) больших (до 70%) пакетов акций, если предприятие имеет слабые
экономические и финансовые показатели;
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– продажу крупных пакетов акций поставщикам или потребителям про-
дукции предприятия, если зависимость по поставкам 1-2 видов продукции
предприятия по крайней мере на 40% зависит от одного контрагента.

2. Продажу всего имущества или его части с использованием метода кон-
курирующих проектов без предварительного акционирования.

3. Разгосударствление путем введения корпоративного управления с разра-
боткой индивидуального проекта приватизации.

4. Заключение на конкурсной основе менеджерского контракта с руково-
дством предприятия или с внешней управляющей фирмой25.

5. Прямую продажу конкретному инвестору26.
6. Продажу всего имущества или его части на аукционе или по конкурсу. Это

касается предприятий, на которых работает не более 100 чел., причем ре-
комендовалось применять этот метод тогда, когда на этот объект был спрос или
когда он приносил убытки и его санация и реструктуризация были нецелесооб-
разны.

Корректировка подхода к приватизации в конечном итоге положительно по-
влияла на ход приватизации и в основном позволила достигнуть цели, постав-
ленные в программе на втором этапе. Согласно официальным данным, в 1994-
1995 гг. преобразованиями было охвачено 1437 предприятий. Среднегодовая
стоимость их основных фондов составила 215,3 млн. сомов27. Таким образом, за
весь период проведения приватизации преобразования охватили 59% предпри-
ятий (от численности предприятий на 1.01.1991 г.).

Результаты преобразований собственности по отдельным отраслям экономи-
ки Кыргызстана представлялись следующим образом:

– промышленность — 77%,
– строительство — 53,4%,
– транспорт — 46,1%,
– торговля и общественное питание — 95,5%,
– услуги — 100%,
– сельское хозяйство — 40%,

                                       
25 Как следует из комментариев, речь идет о контракте с возможностью приватизации. Не

очень ясна разница между пунктами 3 и 4, т.к. из формулировки не следует, заключается ли кон-
тракт на управление акционерным обществом, или же его заключение не требует предваритель-
ного акционирования предприятия.

26 Как следует из дополнительного разъяснения, по сути это должна быть продажа на огово-
ренных условиях. Элемент конкуренции заключается в том, что приглашение на переговоры
должно иметь открытый характер или же быть адресовано до более чем одного инвестора.

27 Постановление от 28 февраля 1996 г. № 82 «О Программе разгосударствления и привати-
зации государственного имущества в Кыргызской Республике на 1996-1997 годы».
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– остальные отрасли — 16%.
В результате приватизации сформировались следующие пропорции между

различными формами собственности:
– около 2000 объектов было продано физическим лицам;
– около 2000 объектов было передано трудовым коллективам;
– 153 предприятия преобразовано в товарищества с ограниченной ответст-

венностью.
Около половины (48,3%) акционированных предприятий были затем пол-

ностью приватизированы28. На остальных акционированных предприятиях
средняя величина государственного пакета акций составляла 59,5%.

Акционирование было основным методом преобразований на транспорте
(88% случаев), в промышленности (74%) и строительстве (71%). Также в сель-
ском хозяйстве, как бы это ни было странно, этот метод применялся довольно
часто (было акционировано 37% объектов).

Процедура акционирования в дальнейшем вызывала проблемы, которые за-
ключались в том, что многие предприятия не выполнили всех условий, связан-
ных с этой формой преобразования собственности. По данным Государ-
ственного агентства по надзору за операциями с ценными бумагами (Госценбу-
маг), из 1310 образованных акционерных обществ лишь менее одной четверти
прошло обязательную процедуру государственной регистрации29. Это означает,
что по меньшей мере каждая четвертая полностью приватизированная фирма
не была зарегистрирована. Основной причиной, по-видимому, являлось неспо-
собность акционеров внести 50% акционерного капитала, что является услови-
ем регистрации30.

Доходы от приватизации в 1991-1995 гг. составили 165 млн. сомов. Эти
средства были распределены следующим образом:

– 130 млн. сомов поступило в республиканский и местные бюджеты;
– 11,5 млн. сомов поступило в Фонд гарантийных обязательств;
– 6,5 млн. сомов было направлено в Государственный фонд предпринима-

тельства;

                                       
28 Согласно кыргызскому законодательству о хозяйственных товариществах, а также по кри-

териям международных финансовых институтов, акционерное общество считается полностью
приватизированным если, свыше двух третей его акций находится в частных руках. Это обеспечи-
вает полный контроль за данным АО на общем собрании акционеров по отношению к всем реше-
ниям, в том числе требующим квалифицированного большинства голосов.

29 Эти данные значительно отличаются от приведенных выше данных ФГИ.
30 Фреюк Г.В., Элебаев Х.Б., Особенности приватизации в Кыргызстане и создание инвести-

ционной среды (рукопись).
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– 10,6 млн. сомов осталось в распоряжении приватизационного аппарата в
специально созданном Приватизационном фонде;

– оставшиеся 6,4 млн. сомов были поделены между бюджетом и фондом
предпринимательства.

Совокупные доходы от приватизации не превысили 1% ВВП. Это означает,
что не оправдались надежды на то, что приватизация сможет ощутимо способ-
ствовать улучшению крайне сложной бюджетной ситуации. Сравнительно низ-
кий уровень доходов от приватизации был связан как со вполне очевидным от-
сутствием средств у населения, так и с применяемыми в первый период мето-
дами приватизации — прежде всего с участием работников и руководителей
предприятий, а также с большой долей малых, относительно дешевых объектов
приватизации.

3.3. Внедрение программы массовой приватизации

Различные формы неэквивалентной приватизации являются неотъемлемой
частью процесса преобразований собственности в преобладающем большинстве
стран переходного периода. Из двух основных видов неэквивалентной привати-
зации — приватизации с участием трудовых коллективов и приватизации с уча-
стием населения — первый применялся практически с самого начала преобра-
зований собственности в Кыргызстане. Что касается второго, то реализация
первоначального варианта программы массовой приватизации также началась
на раннем этапе преобразований собственности, еще в 1992 г.

Главные предпосылки разработки программы массовой приватизации за-
ключались в том, что она должна была в принципе способствовать достижению
следующих целей:

– обеспечение справедливого участия граждан республики в процессе пере-
распределения государственной собственности;

– преодоление барьера спроса на подлежащие приватизации государствен-
ное имущество: массовая приватизация должна была создать значительный
спрос на это имущество, который был весьма ограничен из-за низкого уровня
сбережений и нехватки капитала;

– создание широкого слоя частных собственников, заинтересованных в про-
ведении сложных экономических реформ;

– формирование на приватизируемых предприятиях такой структуры собст-
венности, которая создала бы условия для проведения реструктуризации.

Основным инструментом данной программы стали именные приватизацион-
ные счета («специальное платежное средство» — СПС), которыми должны были
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оплачиваться приватизационные сделки31. Право получить СПС имел каждый
гражданин республики по собственному заявлению. Каждое СПС имело диффе-
ренцированную стоимость, выраженную в деньгах32. Стоимость СПС, получае-
мых работающими лицами и пенсионерами, зависела от величины их зарплаты
и трудового стажа; все остальные граждане республики могли получить СПС на
сумму 1000 руб. СПС являлись именными и не могли быть переданы или прода-
ны другим лицам (за исключением близких родственников). СПС могли быть
предложены к оплате приватизируемого имущества, приобретаемых акций, а
также жилья. СПС должны были гарантировать право оплаты приватизируемого
имущества на сумму (в ценах 1982 г.), равную номинальной цене платежного
средства.

Предположением, которое в значительной степени оправдалось в ходе осу-
ществления данного варианта массовой приватизации, оказалась заинтересо-
ванность граждан республики участием в программе. До конца 1993 г. (когда
истекал первоначально установленный срок подачи заявлений на получение
СПС, впоследствии продленный до 1.09.1994 г.) СПС получило свыше 3/4 насе-
ления. Учитывая, что средняя стоимость одного СПС составила около 12 сомов,
общая стоимость всех СПС, находящихся в обращении, составляла свыше 40
млн. сомов. Эта величина определяет спрос на имущество, которое должно
быть подготовлено к приватизации в обмен за находящиеся на руках у населе-
ния СПС. В то же время общая стоимость акций, эмитированных с этой целью,
составляла лишь около 13 млн. сомов. Возникла диспропорция: эффективный
спрос больше чем в три раза превышал эффективное предложение. Не зарабо-
тал также механизм обмена. В итоге до конца 1993 г. не более, чем 5% вла-
дельцев СПС воспользовались ими как платежным средством, в основном для
приватизации жилья и участия в приватизации предприятий, на которых они
работали.

В таких условиях первая попытка проведения массовой приватизации за-
вершилась практически полным провалом. Главные причины неудачи заключа-
лись как в отсутствии соответствующего предложения приватизируемых пред-
приятий, так и в ограничениях, связанных с механизмом оплаты с помощью
СПС, а также в отсутствии свободного оборота СПС.

                                       
31 Положение от 10 января 1992 г. «О специальных платежных средствах Республики Кыр-

гызстан, предназначенных для выкупа государственного и коммунального имущества». Законы
Республики Кыргызстан о приватизации и разгосударствлении государственной и коммунальной
собственности, Ошский областной фонд госимущества Республики Кыргызстан, Ош, 1992.

32 Сначала в рублях, так как национальная кыргызская валюта — сом — была введена в мае
1993 г. уже в ходе реализации программы.
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Исходя из отрицательного опыта первоначального варианта массовой при-
ватизации, руководством республики при поддержке Агентства США по между-
народному развитию были разработаны и введены новые принципы массовой
приватизации33. Новый подход предусматривал замену СПС на приватизацион-
ные купоны, стоимость которых была выражена в очках, причем на один сом
стоимости СПС начислялось 100 очков. Купоны были ценной бумагой на предъ-
явителя. Их можно было использовать следующим образом:

– обменять на акции приватизируемых предприятий;
– обменять на акции специализированных инвестиционных фондов, соз-

данных для обслуживания программы массовой приватизации;
– оплатить приватизацию жилья.
Были сняты все барьеры для свободного обращения нововведенными цен-

ными бумагами: в отличие от СПС, купоны могли продаваться и покупаться безо
всяких ограничений. Распределение купонов, т.е. физический обмен СПС на ку-
поны, было возложено на Кыргызский сберегательный банк с его 50 региональ-
ными центрами и примерно 400 отделениями. Поскольку большинство населе-
ния не обладало достаточными знаниями и уверенностью для самостоятельного
инвестирования полученных купонов, предполагалось, что существенную роль
в процессе приватизации с применением купонов должны сыграть специальные
инвестиционные фонды. Официальные лицензии получили свыше 20 таких
фондов34.

Были предусмотрены меры, необходимые для полного обеспечения предло-
жения. Для того, чтобы удовлетворить спрос на приватизируемое имущество,
возникший в результате введения купонов, все акционируемые предприятия
обязаны были зарезервировать не менее 25% своих акций на нужды массовой
приватизации. Эти акции выставлялись на специальных купонных аукционах,
которые были основным механизмом, обслуживающим реализацию купонов, т.е.
их обмен на акции. Были приняты следующие принципы проведения купонных
аукционов:35

– все заявки на покупку акций должны быть удовлетворены;
– акции должны были продаваться по фактической цене сделки;

                                       
33 Указ Президента Кыргызской Республики «О совершенствовании механизма реализации

специальных платежных средств Кыргызской Республики» от 1 декабря 1993 г.
34 Фонды могли выступать либо в качестве классических фондов, которые выпускают собст-

венные акции и обменивают их на купоны, либо как фонды, которые скупают купоны и инвести-
руют их от собственного лица.

35 Для проведения купонных аукционов были созданы специальные центры: центральный и в
то же время столичный в Бишкеке и пять областных. Эта сеть подчинялась столичному центру.
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– непроданные акции возвращались продавцу и в случае еще одной не-
удачной попытки продать их за купоны подлежали продаже на денежных аук-
ционах36.

За весь период осуществления программы массовой приватизации, которая
окончательно завершилась в конце первого полугодия 1997 г., купонные аук-
ционы организовывались 237 раз37. На них выставлялись акции 1056 акционер-
ных обществ.

Что касается спроса на приватизируемое в рамках программы имущество, то
населением было получено свыше 80% всех доступных купонов. Из этого числа
было использовано 2/3 купонов, т.е. около половины всех выпущенных купонов.
Подавляющее большинство купонов (свыше 98%) было использовано для обме-
на на акции предприятий, 1,5% пошли на приобретение имущества и только
ничтожная доля была использована на приватизацию жилья. Только каждый
пятый купон был инвестирован в акции предприятий при посредничестве одно-
го из восемнадцати действующих инвестиционных фондов. Число акционеров
этих фондов составило около 180 тыс. чел. Остальные 80% купонов были ис-
пользованы на аукционах непосредственно физическими и юридическими ли-
цами, которые тем или иным путем стали владельцами купонов.

Результаты массовой приватизации не поддаются однозначной оценке. Оп-
равдались определенные надежды на то, что новая модель массовой привати-
зации будет иметь ряд преимуществ. И это следует оценить позитивно.

Следует признать и положительно оценить гибкость, с которой авторы про-
граммы подошли к радикальной модификации принципиальных положений про-
граммы в ходе ее реализации. Действительно, принцип распределения купонов
и механизм их использования как средства платежа за приватизируемое госу-
дарственное имущество оказался ясным и относительно простым, особенно по
сравнению с введенными поначалу СПС.

Снятие всех ограничений на оборот и возможность свободного распоряже-
ния купонами, несомненно, способствовали росту их ликвидности. Правда, на
основании имеющихся данных нельзя сказать, какая часть купонов на самом
деле стала объектом купли-продажи; известно только, что возможностью про-
дажи купонов инвестиционным фондам воспользовались владельцы лишь 1/5
купонов (в России — 1/3). Это не значит, что остальные 80% купонов были об-

                                       
36 Подробное описание функционирования купонных аукционов см. в: Ермакович В., Пань-

кув Ю. Приватизация в Кыргызстане.
37 Отчет Фонда государственного имущества о ходе приватизации за 12 месяцев 1996 года,

Бишкек: ФГИ, 1997; Отчет Фонда государственного имущества о ходе приватизации за первое
полугодие 1997 года, Бишкек: ФГИ, 1997.
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менены на акции приватизированных предприятий непосредственно первыми
владельцами купонов: индивидуальные сделки не регистрировались.

Тот факт, что больше 80% населения получило купоны, свидетельствует, с
одной стороны, о значительном интересе в обществе к программе массовой
приватизации, а с другой — о эффективном проведении операции по рас-
пределению купонов. Кроме того, в определенной степени был учтен идеоло-
гический фактор: создание для всех граждан равных возможностей для участия
в приватизации.

Таковы положительные результаты программы. Однако некоторые резуль-
таты были менее однозначными.

Во-первых, степень использования купонов на очередных аукционах до-
вольно ясно указывает на недостаточное предложение акций, привлекательных
для владельцев купонов.

Во-вторых, не очень большая доля инвестиционных фондов в реализации
купонов означает, что не оправдались надежды на то, что осуществление про-
граммы массовой приватизации будет способствовать ускорению развития рын-
ка ценных бумаг.

В-третьих, в значительной мере иллюзорными оказались надежды на то, что
одноразовое участие граждан в приватизации государственного имущества
приведет к созданию широкого слоя частных собственников. Хотя не существу-
ет обобщенных данные на этот счет, однако из фрагментарных данных следует,
что скупкой купонов у населения часто занимались представители предприятий,
акции которых предполагалось выставить на купонные аукционы и именно они
и приобретали впоследствии эти акции. Таким образом массовая приватизация,
вопреки воле авторов программы, часто оказывалась косвенным, довольно
сложным и весьма дорогостоящим, вариантом приватизации в пользу дирекции
и трудовых коллективов приватизируемых предприятий.

В-четвертых, принцип, согласно которому на нужды массовой приватизации
направлялось не менее 25% акций приватизируемых предприятий, не спо-
собствовал формированию эффективной структуры их собственности. Такой па-
кет акций, даже если он перейдет в руки одного инвестора, не дает ему ни ре-
альных, ни формальных возможностей по проведению сколько-нибудь ради-
кальных действий по реструктуризации или адаптации предприятия к новым ус-
ловиям.

Механизмом, который, по мнению авторов концепции, должен был способ-
ствовать формированию эффективной структуры собственности на приватизи-
руемых предприятиях, являлись денежные аукционы, комплементарная по от-
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ношению к купонным аукционам часть программы массовой приватизации. На
денежные аукционы выставлялись:

– акции предприятий, 25% акций которых были реализованы на купонных
аукционах. Если эти предприятия были акционированы в ходе второго этапа
приватизации, то величина выставляемого на денежном аукционе пакета акций
могла достигнуть 70% (5% было безвозмездно передано трудовому коллекти-
ву);

– оставшиеся в руках государства пакеты акций предприятий, приватизи-
рованных на первом этапе. Как правило, в среднем это было 20-30%, в зависи-
мости от величины пакетов, полученных работниками и управленческими кад-
рами.

В рамках массовой приватизации до конца реализации программы, т.е. до
середины 1997 г., по всей республике было проведено 197 денежных аук-
ционов, в том числе:

– 134 открытых аукциона, на которых выставлялись акции 1125 акционер-
ных обществ, из них были проданы выставлены на аукционы пакеты акций:
полностью — 410 предприятий, частично — 68 акционерных обществ;

– 63 закрытых денежных аукциона, на которых выставлялись акции 382 ак-
ционерных обществ, из них были проданы акции 168 предприятий.

Из приведенных данных следует, что эффективность денежных аукционов
оказалась довольно ограниченной: покупателей нашли акции только 42% пред-
приятий из выставленных на открытые аукционы (полностью лишь около 36%)
и не намного больше — около 44% среди выставленных на закрытые денежные
аукционы. Так же, как и в случае купонных аукционов, не слишком высокий ин-
терес к денежным аукционам был связан прежде всего с низкой привлекатель-
ностью объектов, акции которых выставлялись на аукционах. В отличии, одна-
ко, от купонных аукционов, в данном случае это также результат низкой плате-
жеспособности населения.

Учитывая масштабы программы массовой приватизации, можно считать что
второй и частично также следующий, третий этап преобразований собственно-
сти в Кыргызстане в значительной степени проходили под знаком массовой
приватизации.

3.4. Третий этап приватизации (1996-1997 гг.)

Новая программа приватизации предполагала преобразование крупных
предприятий и других структур в основных секторах кыргызской экономики, в
том числе объектов, занимающих монопольное положение на рынке, на основа-
нии индивидуальных проектов приватизации.
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Стратегия приватизации была направлена на:
– завершение в 1996 г. массовой приватизации;
– активное применение методов реструктуризации и процедур ликвидации

неплатежеспособных предприятий;
– привлечение инвесторов, в том числе иностранных, к участию в прива-

тизации государственной собственности;
– внедрение новых методов управления государственной собственностью, в

том числе с помощью менеджерских контрактов;
– интенсификацию приватизации непроизводственной сферы, в том числе

бюджетной38.
Программа приватизации на 1996-1997 гг. не предлагала практически ни-

каких новых методов приватизации по сравнению с теми, которые были введе-
ны в ходе внесения изменений в предыдущую программу приватизации в конце
1995 г. Немногочисленные новшества выражаются в следующем:

– что касается привилегий для трудовых коллективов, то по решению пра-
вительства в конкретных случаях доля акций, безвозмездно передаваемых ра-
ботникам предприятия, может быть меньше 5% (раньше было ровно 5%);

– точно также в отдельных случаях правительство может уменьшить пакет
акций (с 25%), направляемый на массовую приватизацию;

Сомнительным «нововведением» в области методики преобразований собст-
венности было введение понятия «золотой акции», которого нет в действующем
законодательстве: ни в законе об акционерных обществах, ни в первой части
недавно принятого нового Гражданского кодекса. В отличие от принципов и
практики, принятых в других странах, согласно кыргызской программе привати-
зации «золотая акция» не дает права вето по отношению к отдельно взятым
решениям, а дает возможность государству принимать важные, стратегические
решения и, кроме того, может выступать в качестве залога при получении кре-
дита.

Программа предусматривала, что доля приватизированных предприятий (по
отношению к общей численности предприятий по состоянию на 1.01.1991 г.)
должна возрасти до 65%. Доходы от приватизации должны были составить 160
млн. сомов. Снижение запланированных доходов от приватизации по сравнению
с предыдущим периодом связано с тем, что, во-первых, часть объектов должна
была быть только акционирована, а собственно приватизация должна была со-
стояться позднее, а во-вторых — объекты непроизводственной сферы, привати-

                                       
38 «Программа разгосударствления и приватизации государственной собственности в Кыргыз-

ской Республике на 1996-1997 годы».
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зацию которых предусматривала программа, в принципе имеют меньшую ры-
ночную стоимость, чем приватизированные ранее объекты сферы материально-
го производства.

В начале 1996 г. в организационной структуре приватизационного аппарата
произошли значительные изменения, которые в определенной степени способ-
ствовали замедлению и так уже не очень высоких темпов приватизации. И хотя
по-прежнему организовались купонные и денежные аукционы, эффективность
обеих форм аукционов снижалась уже на протяжении длительного времени.
Чтобы привести к поглощению оставшихся неиспользованными купонов и к
окончательному завершению затянувшейся программы массовой приватизации,
на последние аукционы, проводившиеся в рамках массовой приватизации, были
выставлены пакеты акций некоторых объектов инфраструктуры.

Помимо завершающего этапа массовой приватизации, основные усилия
Фонда государственного имущества были сосредоточены на подготовке индиви-
дуальных проектов приватизации, которые были бы достаточно привлекатель-
ными для потенциальных инвесторов, в том числе иностранных. С этой целью
были разработаны профили как основа проектов для около 100 предприятий,
как правило средних и крупных.

Вместе с завершением программы массовой приватизации, из за обвинений
в нарушениях в ходе преобразований собственности на предыдущих этапах,
решением руководства республики от мая 1997 г. процесс приватизации был
полностью приостановлен, на практике до конца года. Это не могло не отра-
зиться на итогах реализации программы третьего этапа39.

Согласно официальным данным, на третьем этапе приватизации преобразо-
ваниями собственности были охвачены 477 объектов, из них:40

– продано с аукциона 85;
– продано по конкурсу — 57;
– акционировано — 175;
– преобразовано в общества с ограниченной ответственностью — 12.
Продолжалось довольно широкое применение неконкурентных методов при-

ватизации: напрямую продано 126 объектов, в том числе трудовым коллективам

                                       
39 Распоряжение Президента Кыргызской Республики от 21 мая 1997 г. № 166 и Постановле-

ние Правительства Кыргызской Республики от 31 мая 1997 г. № 319 «О неотложных мерах, свя-
занных с реализацией распоряжения Президента Кыргызской Республики от 21 мая 1997 года № 
166».

40 Расчеты на основе: Отчет Фонда государственного имущества о ходе приватизации за 12
месяцев 1996 года, Отчет Фонда государственного имущества о ходе приватизации за первое по-
лугодие 1997 года.
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— 42, частным лицам — 84. 22 объекта передано в аренду с последующим вы-
купом.

С начала приватизации был преобразован 6351 объект, что в количествен-
ном выражении составляло 63% по отношению к состоянию на 1 января 1991 г.
По отраслям экономики доля приватизированных предприятий составила:41

– в промышленности — 81,6%;
– строительстве — 57,0%;
– на транспорте — 51,5%;
– в торговле и общественном питании — 97,2%;
– бытовом обслуживании — 100%;
– в непроизводственной сфере- 37,5%.

3.5. Четвертый этап приватизации (1998-2000 гг.)

Принятые парламентом Концепция и Программа разгосударствления и при-
ватизации в основном поддерживают цели и задачи предыдущего этапа преоб-
разований собственности. Согласно этим документам, основной целью политики
приватизации в 1998-2000 годах является разгосударствление и демонополиза-
ция стратегических отраслей экономики и завершение, в основном, приватиза-
ции остальных отраслей народного хозяйства42.

Концепция определяет приоритетные задачи государственной политики в
области приватизации, которыми являются:

1. В сфере преобразования собственности:
– завершение приватизации объектов, начатой на предыдущих этапах;
– проведение разгосударствления и приватизации предприятий страте-

гических отраслей экономики.
2. В сфере поддержки приватизационных процессов:
– приведение в соответствие с законодательно-правовой базой практики

функционирования приватизируемых и приватизированных предприятий, в том
числе своевременное проведение регистрации эмиссии ценных бумаг;

– создание механизмов, способствующих формированию эффективной
структуры собственности путем привлечения стратегических инвесторов и
обеспечения свободного перераспределения прав собственности;

– защита прав собственников, обеспечение эффективной системы ре-
гистрации имущественных прав;

                                       
41 Там же.
42 «Концепция разгосударствления и приватизации государственной собственности в Респуб-

лике Кыргызстан на 1998-2000 годы».
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– способствование развитию и эффективному функционированию рынка
ценных бумаг, который должен являться источником средств для ускорения
приватизации, а также для привлечения инвестиций в частный сектор;

– повышение инвестиционной привлекательности приватизируемых объек-
тов;

– совершенствование системы мониторинга процессов приватизации и
функционирования приватизируемых и приватизированных предприятий.

3. В сфере управления государственной собственностью:
– приведение механизмов управления государственной долей в соответст-

вие с требованиями рыночной экономики, в частности, с принципами корпора-
тивного управления;

– инициирование процессов реструктуризации во всех сферах функциониро-
вания предприятий, в которых сохраняется государственная доля собственно-
сти;

– применение механизмов банкротства и ликвидации, способствующих эф-
фективному использованию государственного имущества, находящегося на ба-
лансе несостоятельных предприятий;

– повышение ответственности руководителей предприятий и предста-
вителей государственного собственника за принимаемые управленческие реше-
ния, сохранность и эффективное использование имущества предприятия, фи-
нансово-хозяйственные результаты его деятельности путем использования кон-
трактов на управление43.

Формы и методы приватизации, применявшиеся в предыдущие периоды, ос-
таются практически теми же. Принятие новой программы не повлияло в суще-
ственной степени на ускорение хода приватизации. Укрепились наметившиеся
раньше отрицательные тенденции. Итак, например, в первой полугодии 2000
года организовано 34 аукциона, на которых выставлялись акции 65 акционер-
ных обществ — из них были реализованы акции 13 предприятий, т.е. лишь каж-
дого пятого44.

Согласно официальным данным, на 1 июля 2000 года, т.е. в течение двух с
половиной лет, преобразованиями собственности были охвачены всего 415
объектов. Таким образом, с начала приватизации в республике преобразовано
6766 объектов и в целом их удельный вес составил 67,7%. По отраслям народ-
ного хозяйства доля приватизированных предприятий составила:45

                                       
43 Там же.
44 Информация об итогах работы Фонда государственного имущества Кыргызской Республики

за первое полугодие 2000 года.
45 Там же.
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– в промышленности — 87,8%;
– в строительстве — 58,5%;
– на транспорте — 56,3%;
– в торговле и общественном питании — 97%;
– в бытовом обслуживании — 99,8%;
– в непроизводственной сфере — 40,9%.
На разных стадиях разработки находится подготовка предусмотренной Про-

граммой на 1998-2000 годы реструктуризации и последующей приватизации
монополистических и инфраструктурных секторов46. При поддержке Всемирного
банка — кредита Всемирного банка на структурные преобразования (CSAC) бу-
дет проведена реструктуризация энергосектора, при которой АО «Кыргызэнер-
го» будет разделено на отдельные самостоятельные акционерные общества по
выработке, передаче и распределению тепло- и электроэнергии. Проведена
подготовительная работа по организации второго цикла приватизации 40% ак-
ций АО «Кыргызтелеком». В соответствии с Концепцией разгосударствления и
приватизации АО НАК «Кыргызстан Аба-Жолдару» осуществляется реструктури-
зация авиакомпании и проводится работа по выделению ГП «Кыргызаэронави-
гация». Одобрен Правительством Кыргызстана проект Программы реструктури-
зации и приватизации АО «Кыргызгаз».

4. Заключение

Несмотря на достигнутые положительные результаты преобразований соб-
ственности в Кыргызстане, особенно в количественном выражении, нельзя от-
рицать тот факт, что начиная с 1996-1997 года процесс приватизации характе-
ризуется резким падением динамики. Приватизация государственного сектора
еще далека от завершения, существует значительное количество объектов пол-
ностью принадлежащих государству или с принадлежащей ему долей. Тем бо-
лее есть возможность и в то же время необходимость усилить меры по ускоре-
нию процесса приватизации и устранению существующих препятствий и оши-
бок.

Из за разных соображений, объективных и субъективных, формальное пре-
образование собственности само по себе не всегда ведет к улучшению функ-
ционирования приватизированных предприятий, тем более к непосредственно-
му и ощутимому улучшению положения работников. Не способствуют тому ни
                                       

46 Там же.
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хронический экономический кризис, ни применяемые методы приватизации, в
частности передача, на неконкурентных и неэквивалентных условиях, привати-
зируемого имущества трудовым коллективам. Этот метод приватизации, преоб-
ладающий за весь период реформирования кыргызской экономики, на самом
деле не решает ни одной из главных проблем, с которыми сталкиваются пред-
приятия — нехватки капитала, нехватки оборотных средств, проблем сбыта, не-
хватки менеджерских знаний и пр. Но тем более не в состоянии преодолеть
этих препятствия государство как владелец, что было доказано всей экономи-
ческой историей. Остается приватизация как неизбежный выход.

Не только в Кыргызстане приватизация происходит в крайне сложных усло-
виях экономического кризиса. Это — объективные ограничения спроса, вызван-
ные снижением реальных доходов и необходимых денежных ресурсов у населе-
ния. Это также, в основном объективные, ограничения предложения: крайне
низкая экономическая и инвестиционная привлекательность многих предпри-
ятий, которые простаивали за последние годы, технологически устарели и утра-
тили свой производственный потенциал.

Но существуют также ограничения и препятствия, которые носят субъектив-
ный характер. Это — непоследовательность органов администрации всех уров-
ней, которые не связывают своих интересов с реформированием народного хо-
зяйства. В частности, слаба заинтересованность отраслевых министерств в при-
ватизации, нарушающей их интересы. Это — противоречия между интересами
органов государственного управления, местной власти, а также самих предпри-
ятий, их руководства и работников. Это, наконец, механизмы, процедуры и ме-
тоды преобразований собственности, далеко не всегда способствующие быст-
рой и эффективной приватизации.

Именно в этой области должны существовать возможности выйти из закол-
дованного круга, в том числе иногда также путем применения неординарных
мер.

Во-первых, это — принцип гибкости в наборе методов приватизации. В ос-
новном, кроме приватизации крупнейших, стратегически важных инфраструк-
турных секторов экономики, следует отказаться от применения конкурсных ме-
тодов продажи и, в частности, навязывания потенциальным покупателям каких-
либо обязательств и ограничений. По отношению к относительно привлека-
тельным объектам единственным критерием должна являться цена.

Во-вторых, это эластичность в выборе методов проведения аукционов. Ор-
ганам, ответственным за приватизацию, должна быть предоставлена возмож-
ность гибко реагировать на условия проведения аукциона. Если не заработал
первый аукцион, второй — может быть, заработает аукцион без определения
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минимальной цены. Если и это не дает результатов — почему не проанализиро-
вать опыт грузинских «нулевых аукционов».

В-третьих, несмотря на декларации, на практике слабо используется разные
методы преобразований собственности методом менеджерских контрактов, в
частности с реструктуризацией и последующей приватизацией. В качестве
управляющих могут привлекаться опытные менеджеры уже приватизированных
предприятий, ими могут быть бизнесмены, которые доказали свою способность
работать в рыночных условиях, можно также создавать консорциумы с участием
отечественных и иностранных финансовых организаций.

Конечно, для того, чтобы применять любые неординарные шаги в настолько
чувствительной области, какой является приватизация, лица, принимающие
решения, должны заручиться полной поддержкой со стороны руководства стра-
ны.
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Таблицы

Таблица 1. Динамика приватизации по количеству и величине
объектов

Показатели 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Общее количество приватизированных
предприятий 2385 1884 728 698 310 173 173 154
Общее количество мелких приватизи-
рованных предприятий 2052 1329 478 481 255 125 135 130
Общее количество крупных и средних
приватизированных предприятий 333 555 250 217 55 48 38 24
Количество государственных предпри-
ятий 9809 7441 5529 4798 4094 3768 3428 3293

Таблица 2. Динамика приватизации в финансовом выражении
Показатели 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Размер госдоли в уставном
фонде по республике (млн.
сом.) 2,7 17,5 43,9 314,8 932,5 8147,1 44,7 95,8
Стоимость общего приватизи-
рованного (реализованного)
уставного фонда (млн. сом.) 84,5 103,2 191,7 354,3 297,0 1925,6 10,5 22,5
Распределение акций на льгот-
ных условиях, в том числе
безвозмездно (млн. сом.) 65,3 45,9 60,7 39,8 62,8 137,6 1,5 5,8
Передано Соцфонду (млн. сом.) 0,0 0,0 0,0 0,0 45,8 1209,9 0,0 0,0
Распределение приватизиро-
ванных  акций на ваучерных
аукционах (% от приватизиро-
ванного уставного фонда) 11,0 2,0 16,7 23,8 10,0 5,4 0,0 0,0
Доля иностранной собственно-
сти (% от приватизированного
капитала) 9,4 27,2 1,1 5,7 0,0 0,003 0,0 0,0

Таблица 3. Динамика приватизации (нарастающим итогом)

Показатели 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Количество предпри-
ятий 1228 3337 5408 6110 6813 7140 7317 7492
Количество занятых
(тыс. человек) 41,7 110 213 239 219,9 202,5 191,1 208
Долгосрочные активы
(млн. сом.) 0,9 16,7 215,9 361 1894,5 8811,6 10949,5 –
Валовая добавленная
стоимость (млн. сом.) 2,3 76,4 663,6 2610,7 3508,2 5291,7 6875,5 6760,8
Доля в ВВП (%) 2,5 10,3 12,4 21,7 21,7 22,6 22,4 19,9
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