Глава 2


Глава 2:  Чернобыльский бюджет 

История вопроса

69.
После аварии на ЧАЭС в 1986 г. правительство Советского Союза сосредоточило внимание на основных первоочередных задачах, таких как эвакуация населения, борьба с распространением радиоактивных элементов и ликвидация последствий аварии. В результате задержки с реализацией развернутой программы ликвидации последствий население, проживавшее вокруг Чернобыльской АЭС, подверглось продолжительному воздействию высоких уровней радиации. Верховный Совет СССР принял первую развернутую программу, направленную на преодоление последствий катастрофы, в 1989 г. После распада Советского Союза пострадавшие республики оказались наедине с целым комплексом чернобыльских проблем. На основе этой первой программы была разработана Государственная программа Республики Беларусь по преодолению последствий катастрофы на ЧАЭС на 1990-1995 гг. Впоследствии были дополнительно приняты еще две программы на 1996-2000 гг. и 2001-2005 гг.  

70.
Цели Государственной программы. Основными целями государства являются преодоление последствий аварии на ЧАЭС путем снижения риска воздействия радиации на здоровье населения, реализация мер социальной защиты и минимизация экологических, экономических и социальных последствий катастрофы. Это предполагает наличие системы инициативных мер в таких областях как  охрана здоровья населения, мониторинг уровней радиации в природной среде и продуктах питания, защита сельского и лесного хозяйства, а также реализацию программ по социальной защите пострадавшего населения и  дезактивации загрязненных территорий. Однако с течением времени приоритеты изменились, что сказалось на выделении средств для реализации различных программ. Новая Государственная программа по преодолению последствий катастрофы на ЧАЭС на 2001-2005 гг. и на период до 2010 г. во многом соответствует прежним подходам15. В ней определены следующие приоритетные направления:

· Социальная защита населения, проживающего на загрязненных территориях, включая оздоровление, при этом особое внимание должно уделяться здоровью детей;

· Реабилитация загрязненных сельскохозяйственных угодий и производство нормативно-чистой продукции;

· Научное обоснование всех этих мер.

71.
Финансирование расходов на ликвидацию последствий аварии. До того, как Республика Беларусь стала независимым государством (с 1986 по 1991 гг.) все расходы по ликвидации последствий аварии на ЧАЭС финансировались из бюджета СССР. После 1991 г. основная тяжесть по финансированию чернобыльских программ легла на Беларусь. На рисунке 5 представлен объем прямых ассигнований из бюджета, выделенных на финансирование программ по ликвидации последствий аварии  со времени обретения республикой независимости. И хотя объем средств с течением времени сокращался, стоимость упущенных возможностей оказалась для страны значительной. По оценкам, текущая стоимость средств республиканского бюджета, затраченных на преодоление последствий аварии на ЧАЭС с 1993 г. составляет 18% ВВП 2001 г.16
72.
Первоочередные задачи и бюджетные ассигнования. Первоочередные задачи, связанные с преодолением последствий аварии, сгруппированы вокруг трех основных направлений. Первое [image: image1.wmf] 
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направление – капитальные вложения – охватывает такие задачи, как переселение, жилищное строительство, подвод газопроводов в пострадавшие районы, асфальтирование дорог, строительство школ, медицинских учреждений и др. Как видно из рисунка 6, ассигнования на капитальные вложения сократились в реальном и относительном выражении, так как большая часть капитальных работ либо завершена, либо близка к завершению (см. статистическое приложение к таблице 41). Второе направление – финансирование льгот и компенсаций – охватывает мероприятия, предписанные законодательством (оздоровление, бесплатное питание для детей, бесплатное получение лекарств и др.). Второе направление расширилось в относительном выражении и стало самым крупным. Третье направление – специальные целевые программы – охватывает такие мероприятия, как производство нормативно-чистой продукции, захоронение радиоактивных материалов, исследования и информационная деятельность и др. Подробно эти программы рассматриваются ниже.
73.
Финансирование чернобыльских расходов. В 1992 г. правительство ввело целевой чрезвычайный налог на фонд заработной платы для финансирования чернобыльских расходов.  Однако правительство не полагалось исключительно на этот налог. Первоначально ставка налога составляла 18%, однако затем она неоднократно снижалась с тем, чтобы облегчить налоговое бремя на предприятия, пока не достигла 4% в 1998 г. В настоящее время поступления от этого налога покрывают лишь 65-70% расходов из чернобыльского бюджета. Остальная часть финансируется за счет республиканского и местных бюджетов. Чернобыльские программы и пособия тяжелым бременем ложатся на национальный бюджет и многие действующие программы финансируются в недостаточном объеме из-за нехватки средств. 

74.
Помощь доноров. Несмотря на то, что доноры принимали активное участие в оказании помощи правительству Беларуси, их средства оказались скромными по сравнению с расходами правительства.  По сведениям Государственного комитета по проблемам последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС (Комчернобыль), в 2000 г. было реализовано более 30 международных проектов общей стоимостью 4 миллиона долларов США,17 включая закупку оборудования, обучение специалистов, проведение семинаров, консультаций и исследований (сюда не входит гуманитарная помощь и оздоровление детей за рубежом). В настоящее время реализуется около 15 проектов ЮНЕСКО, ПРООН, МАГАТЭ и ТАСИС и, кроме того, несколько проектов на двусторонней основе.  Выражая признательность донорам за помощь, Комчернобыль в то же время обеспокоен тем, что  после закрытия Чернобыльской АЭС интерес международного сообщества к этой проблеме снизился.  

75.
Незначительный объем донорской помощи отчасти объясняется (a) сложностью поддержки нынешнего подхода правительства к проблемам Чернобыля и (б) стремлением добиться компенсации за последствия катастрофы вместо того, чтобы изыскивать поддержку для программ, имеющих устойчивые перспективы в будущем. 

Институциональные механизмы 

76.
Координация всей деятельности, связанной с минимизацией последствий аварии на ЧАЭС, была поручена специальному государственному органу – Государственному комитету по проблемам последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС (Комчернобыль)18. Он является основным органом, непосредственно отвечающим за реализацию Государственной программы Республики Беларусь по преодолению последствий катастрофы на ЧАЭС. Главными задачами Комчернобыля являются (a) разработка государственной политики по защите населения от последствий аварии на ЧАЭС, (б) координация и контроль за реализацией этой политики, (в) контроль за состоянием загрязненных территорий (зоной отчуждения и др.). 

77.
В реализации различных аспектов чернобыльских программ участвуют и некоторые другие министерства и ведомства, такие как Министерство финансов, Министерство сельского хозяйства, Министерство здравоохранения, Министерство природных ресурсов и охраны окружающей среды, Комитет по земельным ресурсам, Комитет лесного хозяйства, местные органы власти и другие ведомства. Национальный научно-исследовательский  центр по щитовидной железе, НИИ радиационной медицины и эндокринологии и департамент радиоактивной йодовой терапии при онкологическом диспансере в г. Гомель функционируют под эгидой Министерства здравоохранения.  Ряд учреждений принимает участие в мониторинге радиоактивного загрязнения – Комчернобыль, Министерство природных ресурсов и охраны окружающей среды (департамент гидрометеорологии), Академия наук (Институт радиологии), Министерство здравоохранения и другие министерства и ведомства. В каждой из наиболее пострадавших областей – Могилевской и Гомельской – имеется заместитель губернатора области, отвечающий за чернобыльские вопросы, в ведении которого имеется соответствующее управление. В пострадавших районах за чернобыльские вопросы отвечают заместители руководителей районов, в подчинении которых находятся несколько специалистов. Кроме того, многочисленные исследовательские институты участвуют в проведении исследовательских работ, разработке и реализации программ. 
78.
Несмотря на то, что, судя по всему, существующая институциональная система функционирует без серьезных сбоев, эффективность государственного управления чернобыльскими программами может быть повышена. Не всегда имеет место четкое распределение обязанностей между вышеуказанными ведомствами, и их функции иногда совпадают. 

79.
Комчернобыль отвечает за подготовку предложений по чернобыльскому бюджету на основании Государственной программы по преодолению последствий аварии на ЧАЭС. Сотрудники Комчернобыля тесно сотрудничают с местными органами власти, министерствами и ведомствами, участвующими в реализации программы. Комчернобыль также непосредственно отвечает за внедрение ряда программ и, следовательно, распоряжается средствами, выделенными на эти программы, в то время как реализация остальных программ находится в ведении соответствующих ведомств.

80.
Сотрудниками Комчернобыля накоплены значительные знания и информация по чернобыльским проблемам. Комчернобыль по-прежнему может играть важнейшую роль в будущем. Однако в настоящее время его задачи выходят за рамки планирования и надзора и включают непосредственное участие в реализации программ, что вызывает фрагментацию функций и ведет к неэффективности. Так, например, выплата денежных пособий населению, проживающему в загрязненных районах, осуществляется независимо от программ социальной помощи Министерства труда и социальной защиты, что ведет к искажению общей картины оказания социальной помощи в стране, особенно теперь, когда Министерством труда и социальной защиты разрабатывается система оказания адресной помощи, основанной на проверке нуждаемости. Комчернобыль также отвечает за руководство программами оздоровления и строительство некоторых медицинских учреждений, причем делается это независимо от Министерства здравоохранения. Целесообразно передать эти функции Министерству здравоохранения, которое должно нести исключительную ответственность за политику, имеющую отношение к здравоохранению в стране. Точно также защитные мероприятия в сельском хозяйстве должны быть переданы в ведение Министерства сельского хозяйства. Наконец, в целях обеспечения более эффективного использования чернобыльских средств следует возложить больше ответственности на местные органы власти.

81.
Таким образом, необходимо привести роль Комчернобыля, министерств и местных органов власти в соответствие с их институциональными обязанностями. Программами, которые имеют одну функциональную направленность, должны заниматься органы, ответственные за эти функции, поскольку нынешнее дробление функций между различными государственными органами подвергает риску эффективность программ и увеличивает затраты на их администрирование. Комчернобыль должен оставаться основным органом, ответственным за государственную политику по чернобыльским вопросам. Однако Комчернобылю необходимо сосредоточить главное внимание на координации, а не на непосредственной реализации программ, остальные же функции следует передать отраслевым министерствам.
82.
Важно отметить, что общественные и благотворительные организации, другие формирования гражданского общества и местные жители принимают активное участие в работе по различным направлениям, связанным с Чернобылем (охрана природной среды и здоровья, распределение гуманитарной помощи). Общественные и благотворительные организации играют важную роль в адресном направлении международной помощи. Однако в связи с сокращением объемов международной помощи общественные организации также сворачивают свою активность. Например, в таком крупном городе как Гомель имеется лишь 148 общественных организаций, а населению вряд ли что известно о них и оказываемых ими услугах. Роль этих организаций в предоставлении услуг, работе с населением и проведении кампаний по его информированию заметно ограничена и кроме того мало изучена. Помощь общественным организациям со стороны государства практически отсутствует, а общая правовая и институциональная среда для развития третьего сектора крайне ограничена.

83.
Институциональные механизмы формирования и расходования бюджета на чернобыльские нужды подробно изложены в приложении 2.

Чернобыльские расходы 

84.
Удельный вес расходов на чернобыльские программы (далее – чернобыльский бюджет) сократился с 16% от общих бюджетных расходов в 1993 г. до 10-11% в 2000-2001 гг. В Государственном бюджете на 2002 г. на чернобыльские программы выделено 266 миллиардов рублей, что составляет 6,1% от общих бюджетных расходов. Чернобыльский компонент традиционно составляет значительную часть (свыше 95%) бюджетной статьи «Предотвращение и ликвидация чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий». Часть чернобыльских расходов финансируется за счет других статей республиканского и местных бюджетов, а именно, административного бюджета Комчернобыля, бюджетов Министерства здравоохранения (контрактная форма найма на работу медицинских работников, бесплатный отпуск лекарств и др.) и Министерства образования (контрактная форма найма на работу педагогических работников) и др. Из местных бюджетов также выделяются средства на чернобыльские программы. Другие источники финансирования включают Союзный бюджет России и Беларуси и донорскую помощь. 

85.
Основные программы. Как уже отмечалось выше, расходы на чернобыльские программы делятся на три основные категории: (a) капитальные вложения, (б) социальные программы, предусмотренные Законом о социальной защите граждан, пострадавших от катастрофы на Чернобыльской АЭС, и (в) специальные целевые мероприятия и программы. Определенные долгосрочные тенденции сохраняются на протяжении 1994-2002 гг. В целом, доля средств чернобыльского бюджета, выделенных на капитальные расходы, продолжала снижаться - с 56,4% в 1994 г. до 12,2% в 2002 г. Социальные расходы в процентном отношении к общим расходам увеличиваются – в 2002 г. они составили 68,2%. Удельный вес специальных целевых мероприятий колебался и в 2002 г. составляет 19%. Рисунок 6 содержит сведения о расходах чернобыльского бюджета по трем основным категориям на период 1991-2002 гг.
86.
Капитальные расходы. По мере завершения программ по переселению и финансированию строительства жилья и различных социальных объектов в новых местах поселения (школы, медицинские центры и др.) ассигнования на капитальные расходы сокращаются. Более того, в пострадавших районах строительство газопроводов, систем водоснабжения и дорог либо завершено, либо находится на значительно продвинутом этапе. В статистическом приложении в таблице 43 приведены подробные сведения о капитальных расходах за последние два года и показано, что удельный вес расходов на жилищное строительство, коммунальные услуги и газификацию снижается, в то время как расходы на здравоохранение, финансируемые администрацией областей и Министерством здравоохранения увеличиваются. Ограниченность бюджетных средств явилась причиной задолженности по финансированию капитального строительства на областном уровне, которая составила 14% чернобыльского бюджета. Наконец, доля капитального бюджета, находящаяся в непосредственном распоряжении Комчернобыля, увеличилась. 

87.
Социальные программы. Основными социальными программами, финансируемыми из чернобыльского бюджета, являются: (a) оздоровление населения (прежде всего, детей), проживающего в загрязненных районах, и (б) бесплатное питание для школьников (см. таблицу 4). На долю этих двух программ приходится более 50% расходов, связанных с выплатой социальных пособий и компенсаций. Следует прежде всего отметить, что обеспечение школьников бесплатным питанием все более тяжелым бременем ложится на чернобыльский бюджет, так же как и оздоровление которое в настоящее время недофинансируется (финансирование охватывает менее 60% граждан, имеющих на него право). Доля расходов на бесплатные лекарства и зубоврачебные услуги в общих расходах увеличивается, а доля заработной платы и пенсионных пособий пострадавшего населения и ликвидаторов уменьшаются. 

88.
Объем требуемых средств на выплату пособий, социальных льгот и социальных услуг, перечисленных в Законе «О социальной защите граждан, пострадавших от катастрофы на Чернобыльской АЭС», превышает возможности правительства по их финансированию. На реализацию ныне действующего Закона в 2001 г. понадобилось 342, 6 миллиарда рублей (в ценах января 2001 г., включая только прямые затраты). В связи с нехваткой средств в 1995 г. была приостановлена реализация некоторых прав на льготы, в частности, на получение беспроцентных ссуд на приобретение или строительство индивидуальных жилых домов и дач, на бесплатный или льготный проезд на общественном транспорте для некоторых категорий граждан, на сниженные жилищные тарифы и др. Однако в разрабатываемом в настоящее время проекте нового Закона «О социальной защите граждан, которые потерпели от катастрофы на Чернобыльской АЭС и от других ядерных аварий» предлагается сохранить все эти льготы, что ставит под сомнение совместимость проекта Закона с реалиями бюджета.

89.
Специальные целевые программы. Этот комплекс программ охватывает широкий круг инициатив. Расходы на дезактивацию, захоронение отходов и проведение научно-исследовательских работ составили около 60% этой категории расходов в 2000 г., в то время как в 2001 г. основная доля приходилась на защитные мероприятия в сельском хозяйстве (для производства нормативно-чистой продукции – 82,6% (см. таблицу 44 в статистическом приложении). 

90.
Появление проблем с бюджетным финансированием. В 2000-2001 гг. Беларусь начала сталкиваться с серьезными фискальными проблемами. Решение об увеличении к концу 2001 г. заработной платы в бюджетной сфере как минимум до 165 тысяч рублей (что эквивалентно 100 долларам США) в месяц еще больше усугубило положение. В связи с этим для бюджета 2001 г. понадобились дополнительные средства в размере 450 миллиардов рублей. В то же время доходы населения упали до уровня ниже первоначального прогнозного показателя, в результате чего республиканский бюджет 2001 г. был исполнен на 90%, а консолидированный – на 94%. В сложившейся ситуации правительству необходимо было либо перераспределить ресурсы на выплаты заработной платы, либо накопить задолженность. Произошло и то, и другое. 

91.
Были значительно сокращены капитальные вложения, включая закупку медицинского оборудования для районов, пострадавших от аварии на ЧАЭС (см. таблицу 41 в статистическом приложении).  Эти сокращения оказались недостаточными и бюджетная задолженность составила 312 миллиардов рублей, включая 32 миллиарда по выплате пособий и компенсаций населению, проживающему в районах, пострадавших от аварии на ЧАЭС19,20. 

92.
При подготовке бюджета на 2002 г. Министерство финансов столкнулось с еще большими сложностями, пытаясь поддержать заработную плату на уровне 100 долларов США, в то время как в этом году ожидается падение курса рубля на 25%. Это привело к резкому сокращению всех видов расходов, кроме расходов на выплату заработной платы. Были резко ограничены капитальные вложения в бюджете 2002 г., а закупка медицинского и других видов оборудования не планируется вообще. Для того, чтобы облегчить задачу сокращения дефицита бюджета, правительство намерено повысить тарифы на жилищно-коммунальные услуги с таким расчетом, чтобы они покрывали 40% затрат, что на 20% больше, чем в 2001 г. Аналогичные увеличения предполагается ввести и в отношении транспортных и иных услуг. Кроме того, правительство пересматривает систему льгот с целью их упорядочения. 

93.
Министерство финансов предпринимало меры по применению новых принципов  формирования и децентрализации бюджета. Впервые в бюджеты Могилевской и Гомельской областей не поступят трансферты из республиканского бюджета.  Вместо этого их доля в поступлениях от НДС увеличена до 91% в целях обеспечения самостоятельности областей. Расчеты производились на основании оценки норм налоговых поступлений и расходов на душу населения.

94.
Ассигнования на ликвидацию последствий аварии на ЧАЭС и новые бюджетные реалии в 2002 г. Расходам на реализацию чернобыльских программ было отдано предпочтение и их объем остается примерно на том же уровне в процентном отношении к ВВП (1,5% в 2002 г., по сравнению с 1,6% в 2001 г.; см. таблицу 41 в статистическом приложении) и к консолидированному бюджету (4,3% в 2002 г. по сравнению с 4,2% в 2001 г.); однако в процентном отношении к республиканскому бюджету объем чернобыльских расходов увеличился (8% в 2002 г. по сравнению с 7,3% в 2001 г.). Интересно, что в результате роста реальной заработной платы на 60% специальный чернобыльский налог на фонд заработной платы увеличился с 51,6% в 2001 г. до 62,5% в 2002 г. 

95.
В 2002 г. средства на финансирование бесплатного питания для школьников вновь закреплены за республиканским чернобыльским бюджетом. Эти средства будут предоставляться местным бюджетам в форме целевых субвенций. В 2001 г. эта статья бюджета была передана в ведение местных властей, однако механизм давал сбои. Местные власти накопили задолженность перед поставщиками продуктов питания в размере, превышающем 2,6 миллиардов рублей (из 42 миллиардов рублей, запланированных для этой статьи)21. И хотя принято решение о возврате этой статьи в республиканский бюджет, местные финансовые органы будут обязаны выплачивать задолженность из своих собственных средств.

96.
В бюджете 2002 г. предусмотрена приостановка выплат денежных компенсаций (таких как надбавки к заработной плате, пенсиям и др.) гражданам, проживающим и работающим в городской местности зоны 1 (1-5 Ки/кв.км). В соответствии с первоначальным планом выплаты денежных компенсаций как в сельской, так и в городской местности зоны 1 должны были быть прекращены независимо от места жительства (сельская или городская местность), при этом предполагалось сэкономить 24 миллиарда рублей. Однако решение парламента приостановить выплату компенсаций только тем гражданам, которые проживают в городской местности зоны 1 (1-5 Ки/кв.км) позволит сэкономить, по оценочным данным, лишь 17 миллиардов рублей. Эти расчетные сэкономленные средства были оставлены в чернобыльском бюджете, но перераспределены между другими программами. 

97.
Выводы. На основании проведенного выше анализа можно сделать следующие выводы:

· На Беларусь легла основная тяжесть расходов по ликвидации последствий аварии на ЧАЭС, в то время как международная помощь сыграла относительно незначительную роль. 

· С течением времени ассигнования на чернобыльские программы в процентном отношении к ВВП сокращались.

· В связи с существующими фискальными проблемами правительство начало накапливать задолженность, в том числе и по чернобыльским программам, и оказалось не в состоянии в полной мере выполнить свои обязательства, предусмотренные законодательством. 

· Возросли ассигнования на социальные расходы, поглощающие большую часть бюджета  и вытесняющие другие расходы. 

· Средства чернобыльского бюджета не представляют собой все чистые дополнительные ресурсы, затрачиваемые на решение чернобыльских проблем в районах, пострадавших от аварии на ЧАЭС. 

· Наряду с координацией программ, направленных на минимизацию последствий аварии, Комчернобыль принимает также участие в их реализации, что приводит к дублированию усилий и снижает эффективность реализации программ. 
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Источник: Министерство финансов, Комчернобыль





Таблица 4:  Разбивка социальных расходов по основным категориям, 1999-2001 гг., %


�
1999�
2000�
2001�
�
Бесплатное питание в школах и детских садах�
16.97�
27.29�
28.54�
�
Оздоровление детей�
36.54�
23.87�
22.24�
�
Бесплатные лекарства и зубоврачебные услуги �
3.97�
11.15�
16.74�
�
Заработная плата/ пенсии граждан, живущих/ работающих в загрязненных районах/ Чернобыльской зоне и ликвидаторов последствий аварии на ЧАЭС�
19.66�
11.75�
13.30�
�
Санаторно – курортное лечение/ плата за лечение�
5.28�
2.25�
3.54�
�
Социальные выплаты /компенсация семьям с детьми/ беременным женщинам�
5.54�
6.03�
3.20�
�
Компенсация/ дополнительные выплаты за дополнительные дни отпуска/ выходные дни/ командировки �
5.36�
4.30�
2.80�
�
Компенсация за трудовые увечья/ потерю квалификации�
0.17�
2.52�
2.43�
�
Социальные выплаты инвалидам, пострадавшим от аварии на ЧАЭС�
1.38�
1.14�
1.34�
�
Other expenses�
3.45�
2.07�
2.08�
�
Financing terminated�
1.68�
7.63�
3.79�
�
Источник: Комчернобыль, Министерство финансов








15 	В статистическом приложении в таблице 55 в детальном виде представлен предлагаемый чернобыльский бюджет на 2001-2005 гг.


16	Сюда включены не все средства, затраченные на решение проблем, связанных с  Чернобылем. Кроме того, этот показатель не является действительным отражением произведенных Беларусью затрат на ликвидацию последствий аварии. В такой оценке следовало бы учесть, например, экономический ущерб от вывода земли из оборота и текущую стоимость будущих работ, производство которых необходимо для замещения утраченных фондов.


17	Это составляет 0,03% бюджетных средств, затраченных правительством Беларуси в 2000 г.


18 	Комчернобыль был создан в 1991 г.  В 1994 г. на его основе было создано Министерство по чрезвычайным ситуациям (МЧС). В 1998 г. в составе МЧС был выделен Комчернобыль, а в 2001 г. он стал самостоятельным подразделением и в настоящее время подчиняется непосредственно Совету Министров.





19 	В действительности социальные пособия и компенсации выплачивались гражданам предприятиями, на которых они заняты, однако Министерство финансов не возместило расходы предприятий на эти цели.


20	Результаты социологического опроса показали, что 28,3% из опрошенных в загрязненной зоне отметили накопление задолженности по выплате денежных пособий, что говорит о том, что задолженность становится серьезной проблемой. 





21	Продукты питания в школы поставляются Белпотребкооперацией (Белорусский республиканский союз потребительских обществ, который является единственной организацией, обеспечивающей бесплатное питание в школах) за счет государственных средств.
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Рис 6:  Разбивка чернобыльских 







расходов по трем основным категориям
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Рис 5: Доля в ВВП расходов на преодоление последствий аварии на ЧАЭС 
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