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В данной публикации содержатся выводы и рекомендации доклада Caspian Revenue

Watch под названием «Каспийские нефтяные доходы: кто окажется в выигрыше?»

Доклад, подготовленный Светланой Цалик, является публикацией Проекта по

Центральной Евразии Института Открытое Общество. В нем анализируются системы,

используемые Азербайджаном и Казахстаном при управлении нефтяным богатством.

Также, в нем содержатся рекомендации правительствам Азербайджана и Казахстана,

транснациональным компаниям, международным финансовым институтам и

иностранным государствам относительно способов улучшения отчетности,

прозрачности и общественного контроля над управлением нефтяных и газовых

доходов. Весь доклад включает 10 конкретных примеров фондов природных ресурсов в

других странах, а также модели гражданского контроля. В нем содержится информация

и проводятся сравнения в целях создания эффективных программ в этих двух странах

каспийского бассейна.
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Как это ни грустно, большинство богатых природными ресурсами стран не могут

похвастаться более высоким темпом роста или какими-либо другими экономическими

успехами по сравнению со странами, не наделёнными ресурсами. Такое наблюдение

даже противоречит основным законам экономики, так как наличие природных

ресурсов должно предусматривать большие экономические преимущества и

перспективы. Экономисты и другие эксперты потратили много времени на изучение

этой аномалии, пытаясь выяснить, как эти страны могут увеличить свою выгоду от

наличия богатых природных ресурсов.

И всё же, примеров неудач слишком много. Богатая нефтью Нигерия

растратила четверть триллиона долларов нефтяных доходов и сейчас имеет огромные

долги. Две трети населения Венесуэлы живет в бедности. Гражданские войны,

развязанные вследствие борьбы за контроль над нефтью, газом и минералами, разорили

целый ряд наделённых ресурсами стран.

Эту нестабильность можно частично объяснить простой экономикой.

Природное богатство может дестабилизировать обменный курс валют. Оно может

вызвать рост курса национальной валюты, что отразится на секторах экономики, не

связанных с природными ресурсами. Это, в свою очередь, скажется на местном

производстве, сделав его менее конкурентоспособным по сравнению с импортом. Тем
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временем, сектор природных ресурсов обеспечивает значительные доходы, но не влечет

создание рабочих мест во всех отраслях. Образующаяся в результате безработица может

привести к политической и социальной нестабильности.

Но наиболее важные проблемы, с которыми сталкиваются многие богатые

ресурсами страны, это политические проблемы. Контроль над природным богатством

предоставляет руководителям мало стимулов для разделения власти и дает им

возможность покупать свою легитимность, а не завоевывать её в ходе выборов. Лидеры

берутся за дорогостоящие инвестиционные проекты для завоевания политической

поддержки, открывая рабочие места и присуждая контракты имеющим хорошие связи

с правительством структурам. Так как государственное субсидирование направляет

инвестиции в убыточные проекты, не способные привлечь частный капитал, многим из

таких экстравагантных проектов не удаётся сократить зависимость страны от

разработки природных ресурсов. Стремление правительства контролировать доходы,

поступающие от продажи природных ресурсов, зачастую сказывается на развитии

демократии и приводит к бурным конфликтам между теми, кто извлек выгоду и теми,

кто считает себя несправедливо обойдёнными.

Для того, чтобы избежать этого, политические лидеры и граждане должны рас-

сматривать природное богатство своей страны как дар всей нации. Эти ресурсы принад-

лежат не только нынешнему правительству или поколению, а всем поколениям граждан.

Нынешнее правительство и поколение всего лишь попечители. Использование этих

ресурсов в личных целях за счёт будущих поколений означает присвоение наследия всей

нации. Руководители как внутри правительства, так и вне его разделяют ответ-

ственность  за усиление этого чувства долга в странах, богатых природными ресурсами.

Прозрачность информации о полученных доходах и стандартах отчетности яв-

ляется ключом к управлению природным богатством. Национальные бухгалтерские

стандарты, не отражающие действий по истощению ресурсов, не эффективны; они за-

ставляют правительство думать, что экономика становится богаче, хотя на самом деле

она беднеет. А неправильное истолкование состояния экономики приводит к неверным

решениям.

Ещё более важной является информация о доходах правительства от продажи

нефти и других природных ресурсов, её сопоставление с доходами других стран и о том,

как правительство использует средства от продажи природных ресурсов. Правительству

необходимо иметь в виду, что даже в более развитых странах крупные нефтяные компа-

нии пытались уменьшить свои выплаты роялти, занижая действительную цену на

нефть и завышая затраты. Такие действия были раскрыты только благодаря тщатель-

ным исследованиям. К примеру, в штате Аляска нефтяные компании согласились

выплатить более 1 миллиарда долларов только по требованию суда.

Естественно, у компаний есть большой стимул увеличивать свои прибыли, но

непрозрачность нефтяных контрактов и выплат может привести к хищению. Однако,

некоторые нефтяные компании, в частности БП, подают другой пример, добровольно
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публикуя все свои расходы. Такое разглашение позволяет гражданам богатых ресурсами

стран быть более осведомленными о том, сколько правительство получает за

природные ресурсы страны. К сожалению, это стремление к хорошему корпоративному

управлению пока не разделяется большинством других нефтяных компаний.

Институциональные структуры вроде стабилизационных фондов важны для

управления доходами, получаемыми от продажи природных ресурсов и для

обеспечения того, что получаемые деньги используются на замещение истощающихся

природных даров. Стабилизационные фонды в нескольких странах способствовали

накоплению общественных средств на случай необходимости. Это особенно важно, так

как международным институтам вроде МВФ, созданным в конце второй мировой

войны для содействия финансированию противоцикличной фискальной политики, не

удалось выполнить задачи, которые перед ними ставились. В результате большинство

развивающихся стран вынуждены вести процикличную политику в ущерб экономике и

обществу. Страны сегодня понимают, что заимствование сопряжено с риском и что они

должны опираться на собственные ресурсы, особенно в целях стабилизации.

Нет ничего более важного, чем обеспечение долгосрочного процветания и

стабильности богатых природными ресурсами стран путем разработки способов

эффективного использования ресурсных доходов. Подходы, изученные в рамках этого

исследования, дают возможность повысить вероятность успешного выполнения очень

сложной задачи.

Джозеф Е. Стиглиц
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Азербайджан и Казахстан находятся на пороге нового нефтяного бума. Буровики

обнаружили громадные месторождения нефти и природного газа, спрятанные в недрах

этих бывших советских республик. Казны этих стран пополняются доходами, в то время

как финансовые менеджеры и торговцы роскошных товаров хлынули потоком из-за ру-

бежа. Каждый день люди надеются на более высокое качество жизни, жизни свободной

от гнетущей бедности, предоставляющей широкие экономические возможности, хоро-

шее образование и здравоохранение, а также право голоса в принятии решений со

стороны правительства.

К сожалению, народы Азербайджана и Казахстана могут так и не увидеть плодов

своего природного богатства. Даже при добро-намеренном управлении, эти страны

могут оказаться не в состоянии решить серьезные экономические и политические проб-

лемы, связанные с освоением больших нефтяных и газовых доходов. Экономисты назы-

вают такие проблемы «ресурсным бременем». Такое бремя уже отразилось на таких бога-

тых нефтью государствах, как Венесуэла, Нигерия, Иран и другие.

Азербайджан и Казахстан не должны следовать их примерам. Правительства

этих двух каспийских стран все еще могут принять ряд мер для преодоления проблем,

связанных с ресурсным бременем. В процесс получения, инвестирования и рас-

пределения государственных нефтяных и газовых доходов необходимо внести






отчетность, прозрачность и общественный контроль. Только при осуществлении таких

мер Азербайджан и Казахстан смогут направить свои нефтяные и газовые доходы на

повышение уровня жизни своего населения и укрепление частного сектора, а также

положить основу здоровому и долгосрочному экономическому развитию. Открытость

государственного финансового управления может повлечь демократические реформы,

включая совершенствование избирательного процесса, расширение роли парламента,

развитие независимой судебной системы и прессы.

Однако, этот путь не является легким. Отчетность, прозрачность и обще-

ственный контроль требуют проведения регулярных проверок и распределения власти

среди целого ряда институтов, осуществляющих контроль над потоком нефтяных и

газовых доходов. Они также предусматривают вклад гражданского общества и усиление

чувства общественной собственности ресурсных доходов. Азербайджан и Казахстан

предприняли важные шаги в этом направлении, создав специальные фонды для управ-

ления своими нефтяными и газовыми доходами. Шансы на успех таких фондов увели-

чатся, если будет усилен парламентский контроль, обеспечена бюджетная прозрачность

и созданы независимые консультативные советы граждан для расширения обще-

ственного участия и мониторинга за использованием нефтяных и газовых доходов

страны. К сожалению, регулирующие советы, осуществляющие контроль над деятель-

ностью нефтяных фондов Азербайджана и Казахстана, не являются независимыми и не

имеют полномочий на проведение эффективного мониторинга. Помимо этого,

парламентский контроль не достаточно эффективен.

Поощрение и даже требование проведения реформ системы управления

доходами в Азербайджане и Казахстане отвечает экономическим интересам, а также

интересам безопасности стран, потребляющих растущее количество нефти и газа из

первых стран. Соединенные Штаты используют свой авторитет в регионе, способствуя

приходу американских нефтяных компаний и влияя на выбор трубопроводных

маршрутов. Для еще большего укрепления своих интересов на долгосрочную

перспективу, США должны использовать свое влияние для усиления отчетности, чтобы

в итоге создать стабильные правительства и процветающие общества.

Правительства стран, где инкорпорированы транснациональные компании,

могут начать с введения отчетности и прозрачности в международные нефтяные и

газовые операции. Необходимо, чтобы многонациональные нефтяные и газовые

компании раскрывали весь спектр своих выплат правительствам и лидерам стран-

экспортеров нефти. Также важно, чтобы они были заинтересованы в опубликовании

своих соглашений о разделе добычи и о совместных предприятиях. В то же время,

необходимо, чтобы правительство отчитывалось о своих доходах от нефтяных и

газовых операций и о том, как эти доходы употребляются. И тогда это будет так же, если

не более важно для граждан этих стран. Правительства стран, чьи нефтяные компании

инвестируют в Азербайжане и Казахстане, должны использовать свое влияние в

международных организациях, таких как Всемирный Банк, Международный Валютный
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Фонд, Организация Объединенных Наций и других организациях-донорах, чтобы ока-

зание ими поддержки нефтяным компаниям или странам-экспортерам зависело от соб-

людения полной прозрачности всех производимых выплат.
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Поток нефтедолларов создает экономические предпосылки, которые даже при добро-

намеренном управлении сильно мешают использованию доходов в целях экономи-

ческого роста и социального развития. Экономистам хорошо известно, что большие

доходы нефтегазовой промышленности способствуют скорее отставанию, а не

процветанию экономики развивающихся стран. Этот парадокс является результатом

основных экономических аспектов ресурсного бремени, которые порождают проблемы

с обменным курсом валют, инфляционными процессами, снижением конкуренто-

способности и уровня занятости, тщетными усилиями правительства использовать

субсидии для оживления неприбыльных предприятий, ослаблением связей между госу-

дарством и его гражданами и накоплением громадного внешнего долга.

Обменный курс и голландский синдром. Большой поток иностранной валюты от экс-

порта нефти и природного газа создает спрос на национальную валюту государства и

повышает ее обменный курс. В результате, товары, производимые в нефтяных государ-

ствах, дорожают и становятся менее конкурентоспособными как на внутреннем, так и

на внешнем рынке. В то же время, импорт становится более выгодным и вытесняет с

рынка местные товары. Это, в свою очередь, приводит к застою в сельскохозяйствен-

ном, производственном и других секторах экономики страны, а также к сокращению

рабочих мест в этих секторах и еще большей зависимости экономики от нефтегазового

сектора. Развитие нефтегазового сектора также способствует монополизации имею-

щихся инвестиционных средств, что приводит к повышению стоимости и понижению

объемов кредитов, направляемых в другие отрасли экономики. Экономисты исполь-

зуют термин «голландский синдром» для описания нежелательного воздействия до-

ходов от продажи нефти и газа на обменный курс, торговый баланс, внутреннее произ-

водство, а также на наличие и стоимость кредитов.

Безработица. Экономические проблемы также возникают потому, что нефтегазовая

промышленность является более капиталоемкой, чем трудоемкой, то есть в ней занято

относительно небольшое количество людей. Так, когда объемы промышленного

производства в нефтедобывающих странах сокращаются, высоко специализированный

и капиталоемкий сектор разработки и добычи нефти и газа не может трудоустроить

оставшихся не у дел работников. В результате, уровень безработицы растет, зарплаты
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падают, повышается уровень бедности, а также количество людей, зависящих от госу-

дарства. Как и в любой стране, переживающей экономический спад, уволенным рабо-

чим трудно найти себе применение в других секторах экономики.

Субсидии и коррупция. Усилия правительств нефтяных государств по использованию

нефтяных и газовых доходов в качестве кредитов на развитие экономики и создание

новых рабочих мест зачастую приводят в действие губительный цикл. Очень часто

такие правительственные кредиты выдаются на основе политических предпочтений и

представляют собой ничто иное, как субсидии на неприбыльные предприятия.

Субсидии порождают неэффективность, плохое управление и чрезмерную занятость на

таких предприятиях, что еще больше усиливает их нерентабельность. Правительство не

заинтересовано в закрытии таких предприятий, пользуясь ими как средством

завоевания политической поддержки благодаря трудоустройству большого количества

рабочих. При падении цен на нефть, правительства начинает брать в долг для выпол-

нения своих обязательств по затратам. Этот цикл неизбежно приводит к долговому

бремени и коррупции, повышает стоимость ведения частного бизнеса вне системы

субсидий, вынуждает частный сектор становиться частью теневой экономики и закры-

вает доступ капитала к здоровым предприятиям, способным процветать в условиях

открытой и конкурентоспособной экономики.

Налоги и отчетность. Поток нефтяных и газовых доходов также сокращает необхо-

димость в сборе подоходного и других видов налогов с граждан и жителей страны.

Сокращение или ликвидация подоходного налога заметно ослабляет отношения между

правительством и его гражданами. Это снижает долю заинтересованности граждан в

своем правительстве и не дает им стимула требовать его отчетности. Это также сокра-

щает заинтересованность правительства держать ответ перед гражданами и обеспе-

чивать должное управление общественными доходами. Отсутствие функции налого-

обложения обнажает бюджетные дыры правительства при падении цен на нефть и не

оставляет им другого выбора кроме как брать в долг в счет будущих нефтяных доходов.

Внешний долг. Нестабильность цен на нефть и природный газ на мировых рынках

зачастую подталкивает правительства нефтяных государств брать на себя огромные

долговые обязательства. Когда цена на нефть высока, правительство тратит нефтяные

доходы свободно, тем самым повышая общественную зависимость. Когда же цена нефти

падает, правительство обычно начинает брать в долг, чтобы избежать резких сокращений

расходов, что, в свою очередь, может привести к волне общественного недовольства.
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Ресурсное бремя имеет разрушительное воздействие на политическую жизнь. Доходы

от экспорта чаще всего поступают в руки правительства, а не предпринимателей, пред-

ставленных в широком спектре экономики. Многонациональные нефтяные компании
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предпочитают работать с влиятельными политическими лидерами, учитывая их спо-

собность обеспечить выполнение контрактных обязательств со стороны страны-

хозяйки. В то же время, политические лидеры оказываются в проигрыше от какого-либо

разделения власти, которое ограничивает их контроль над нефтяными контрактами. В

результате, рост добычи в нефтедобывающей стране часто совпадает с усилением ис-

полнительной власти и ослаблением сколько-нибудь эффективной политической

оппозиции как внутри правительства, так и вне его. Это симбиотическое отношение

между нефтяными компаниями и руководителями нефтяных стран заметно отражается

на демократических обязательствах страны. Существует немного стимулов, при кото-

рых лидеры нефтяных держав согласились бы на осуществление мер по ограничению их

контроля над нефтяными доходами, например, существование реального разделения

власти, свободных и справедливых выборов и свободной прессы.
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Ни Азербайджану, ни Казахстану не удалось завершить свой переход от советской

однопартийной системы центрального планирования к началу своего нынешнего

нефтяного бума. Резкий поток доходов от продажи нефти и газа уже замедлил нерав-

номерный прогресс, достигнутый этими странами в развитии демократических инсти-

тутов, рыночной экономики и здорового гражданского общества. Неспособность прео-

долеть ресурсное бремя грозит Азербайджану и Казахстану становлением на путь

развития, который уже имел продолжительные ущербные последствия в таких странах,

как Венесуэла, Мексика, Нигерия и Иран, так как и они пытались одновременно

усиливать роль государства и развивать нефтяной сектор.

Правительства, обязывающиеся правильно управлять своими нефтяными и

газовыми доходами, могут справиться с ресурсным бременем. Азербайджан и Казахстан

не являются исключением. Разумное управление этими средствами требует их инве-

стирования в человеческие ресурсы, что может оживить и ненефтяной сектор эко-

номики. Это означает инвестирование в образование, здравоохранение, сокращение

бедности и улучшение климата для мелких и средних предприятий. Это требует созда-

ния и укрепления институтов общественного сектора, которые могут прогнозировать,

следить и планировать как лучше инвестировать доходы правительства. Это также

требует от правительства взятия на себя обязательства гарантировать общественный

доступ к вопросам управления нефтяными и газовыми доходами. Необходимо, чтобы

прозрачность присутствовала на протяжении всего процесса, начиная от добычи

нефтяными компаниями, причем как государственными, так и многонациональными,
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и вплоть до использования этих доходов в целях экономического и социального

развития. Выполнение этого обязательства правительства должно контролироваться со

стороны бдительной и активной общественности, хорошо осведомленной о чувстве

собственности на доходы от продажи нефтяных и газовых ресурсов страны.

В качестве первого шага в направлении выполнения этих требований, прави-

тельства могут ввести отчетность, прозрачность и общественный контроль в систему

управления нефтяными и газовыми доходами. Одним из механизмов обеспечения

необходимой отчетности и открытости является создание фонда для накопления,

инвестирования и распределения доходов от продажи природных ресурсов, таких как

нефть и газ. Еще одним важным механизмом является создание гражданских

консультативных советов. Эти методы можно использовать одновременно.

&�$�'����$��(�

Некоторые экспортирующие нефть государства создали свои нефтяные фонды с целью

продлить прибыльный потенциал нефтяных и газовых доходов даже после истощения

ресурсов, преодолеть рост курса национальной валюты и противостоять соблазну

накопления большого долга. Проще говоря, нефтяной фонд является инвестиционным

счетом иностранной валюты, принадлежащим государству. Законы и различные

юридические документы предусматривают, чтобы правительство вкладывало все

доходы от продажи нефти и газа в фонд; законы и юридические документы оговарива-

ют как правительство может инвестировать или распределять эти средства. Нефтяные

фонды обычно имеют одну или же обе нижеприведенные функции: «сберегательные

фонды» служат для накопления части нефтяных и газовых доходов в целях будущего

или текущего развития страны, в то время, как «стабилизационные фонды» играют

роль своего рода подушки, смягчающей воздействие финансового шока, вызванного

нестабильностью мировых цен на нефть. Этот стабилизационный механизм автома-

тически направляет незапланированные доходы в фонд, когда цена на нефть превышает

заранее установленную отметку, а когда цена падает ниже этой условной отметки –

направляет поток средств в государственный бюджет.

Некоторые экономисты утверждают, что нефтяные фонды не более эффек-

тивны, чем другие механизмы, призванные смягчить последствия голландского синдро-

ма и другие экономические проблемы, связанные с использованием доходов от продажи

нефти и природного газа. Однако нефтяной фонд может быть и эффективным полити-

ческим инструментом. Он может служить примером согласительного звена между

правительством и гражданским обществом. Он может дать гражданам возможность

осознания чувства собственности в отношении к нефтяным и газовым доходам и

помочь обществу заставить правительство обращаться с этими деньгами как с обще-

ственными, а не чьими-либо частными доходами, скрываемыми от общественности.

Нефтяной фонд может также заставить правительство составить свою инвестицион-

ную и распределительную стратегию. Он может быть и источником информации для
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парламента и граждан страны о том, насколько правильно правительство управляет

доходами. Эти функции могут способствовать созданию основного компонента

правильного управления общественными доходами: компетентная, активная и орга-

низованная общественность, способная требовать отчетности правительства.

Азербайджан и Казахстан предприняли позитивные шаги в направлении

хорошего управления доходами, создав нефтяные фонды для накопления доходов от

продажи нефти и газа. Однако, эти фонды имеют недостатки в области управления,

включая отсутствие отчетности и прозрачности. Более того, обязательство прави-

тельства по обеспечению прозрачного управления доходами должно выполняться на

протяжении всей финансовой цепочки, начиная от раскрытия условий контрактов

между правительством и нефтяными компаниями.
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Независимые консультативные советы граждан являются одной из форм организации

общественного контроля над доходами от нефтегазовой промышленности. Консуль-

тативные советы граждан были созданы законодательством штата Аляска после разли-

ва танкера Эксон Вальдез в 1989 году. Создание этих советов стало результатом перего-

воров между нефтяными компаниями и гражданами и было предусмотрено

законодательством для обеспечения их финансирования, независимости и доступа к

нефтяным операциям. Советы, чьи добровольные правления директоров включают

представителей экологических групп, коренного населения, рыболовецких хозяйств и

торговых палат, осуществляют прямой гражданский контроль над нефтяными

операциями в некоторых регионах в целях сокращения экологического ущерба и

опасности крупномасштабной катастрофы.

Консультативные советы в Азербайджане и Казахстане могли бы так же осуще-

ствлять функцию наблюдения и распространения информации о социальном воздей-

ствии разработки углеводородных месторождений. Если советы будут финансироваться

из фонда пожертвований, созданного различными донорами, и будут включать

представителей правительства и гражданского общества, то они могут играть важную

роль посредника, регулировать завышенные общественные ожидания сиюминутного

улучшения уровня жизни, а также информировать правительство о возможной

общественной реакции на приоритетные расходы правительства.
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Развитие Азербайджана и Казахстана в качестве стабильных процветающих и друже-

ственных партнеров отвечает долгосрочным экономическим и национальным интере-

сам Соединенных Штатов, стран Европейского Союза и других крупных импортеров

нефти и газа. В экономическом плане, преодоление ресурсного бремени поможет в

регулировании потока нефти и газа на мировые рынки. Доклад об энергетический

политике, составленный Группой разработки национальной энергетической политики
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США во главе с вице-президентом Диком Чейни, содержит план по диверсификации

добычи нефти в целях сокращения рыночной нестабильности; согласно этому плану,

каспийские страны считаются значительным источником поставок. С точки зрения

интересов безопасности, успешная борьба с ресурсным бременем в Азербайджане и

Казахстане будет способствовать созданию стабильных правительств и надежных

союзников в этом переменчивом регионе мира.

По этим причинам правительства стран, чьи компании являются крупными

инвесторами в Азербайджане и Казахстане, то есть США, Великобритания, Италия,

Франция, Норвегия и Россия, должны поощрять правительства Азербайджана и

Казахстана внедрять прозрачность, отчетность и общественный контроль в механизмы

управления нефтяными и газовыми доходами.

К сожалению, после 11 сентября 2001-ого года давление со стороны западных

правительств на Азербайджан и Казахстан по развитию демократии и защите прав чело-

века, а также построения институтов, необходимых современному государству, заметно

ослабло из-за необходимости добиться поддержки Азербайджана и Казахстана в борьбе с

терроризмом. Пользуясь этой сменой акцентов, правительства Азербайджана и Казах-

стана усилили давление на СМИ и начали преследование своих политический оппонен-

тов. Не исключено, что такой авторитаризм и репрессии создадут, как это было в других

странах, плодородную почву для терроризма, так как у диссидентов нет никакого другого

способа выражать свое недовольство. И если ожидания кардинального улучшения уровня

жизни народа не оправдаются, может подняться и волна насилия. Такое насилие часто

приводит к перебоям в поставках энергии и нарушению прав человека, так как

правительство пытается подавить общественное недовольство. Продолжая поддерживать

правительства Азербайджана и Казахстана, США и их союзники в борьбе с терроризмом

рискуют выглядеть как соучастники этих нарушений прав человека.

Но такой результат не обязателен. Азербайджан и Казахстан всегда будут искать

политическую и финансовую поддержку от США и Европы. Одной из целей политики

США было и остается достижение политической и экономической независимости этих

стран. По мере того, как нефть и газ текут из Азербайджана и Казахстана в Россию, Иран

и Китай, этот энергетический коридор может привести к их политическому сближению,

что не всегда отвечает национальным интересам США или Евросоюза. Следовательно, в

интересах США и стран обьединенной Европы добиться построения открытого

общества, способного выбрать себе модель политического и экономического развития.

При той поддержке, которую США оказали этим двум странам в прошлом, они уже

добились достаточного влияния на лидеров Азербайджана и Казахстана, чтобы

гарантировать себе использование их военных баз и воздушного пространства, а также

более долгосрочных задач по национальной безопасности. США и их союзники могут

усилить давление на лидеров Азербайджана и Казахстана, чтобы те обеспечили

отчетность, прозрачность и общественный контроль над управлением своими

нефтяными и газовыми доходами. Такое давление не повредит взаймо отношениям

развившимся с момента независимости Азербайджана и Казахстана.
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В данной части обзора приводятся рекомендации правительствам Азербайджана и

Казахстана, транснациональным нефтяным и газовым компаниям, работающим в этих

странах, международным финансовым институтам и правительствам иностранных

государств о том, что каждый из них способен сделать для увеличения отчетности при

освоении общественных доходов от продажи нефти и газа в Азербайджане и

Казахстане. Рекомендации взяты из полного отчета Института Открытое Общество.

 �����
�����	��������"���!	#���������
�

Для того, чтобы добиться эффективного использования доходов, получаемых от

добычи и экспорта своих нефти и газа, руководство Азербайджана должно осущес-

твлять реформы по обеспечению прозрачности и отчетности основных институтов,

ответственных за управление этими доходами: Государственного Нефтяного Фонда

(ГНФАР) и Государственной Нефтяной Компании Азербайджанской Республики

(ГНКАР), а также всего бюджетного процесса. Нижеприведенные рекомендации,

имеющие обобщенную форму, основаны на анализе системы управления нефтяными

и газовыми доходами Азербайджана, заимствованном из полного отчета Института

Открытое Общество. Более детально с рекомендациями можно ознакомиться в

самом отчете.
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� Четко обозначить цели и задачи ГНФАР, чтобы можно было определить какие

расходы и инвестиции входят в мандат Фонда, а какие нет.

� Принять средне- и долгосрочную политику расходов ГНФАР, в которой будут

учитываться приоритетные направления расходов, указанные в государственной

программе по сокращению бедности и экономическому развитию. Проводить

общественные слушания, чтобы выявить предпочтения граждан о расходах ГНФАР.

� Принять правила, разграничивающие отношения между бюджетом и ГНФАР на

случай резкого изменения цены на нефть.

� Улучшить отчетность ГНФАР через принятие парламентом закона о ГНФАР. Такой

закон должен увеличить роль парламента в осуществлении контроля, если он будет

предусматривать одобрение парламентом расходов Нефтяного Фонда и позволит

парламенту выбирать своих представителей в контролирующий совет без согласия

президента. Закон должен предусматривать, чтобы все расходы Нефтяного Фонда

проходили через единый бюджет.

� Предоставить контролирующему совету ГНФАР независимость и реальные

контролирующие полномочия, включая полномочия по проведению совещаний,

собственного расследования, запрашиванию документов, проведению бесед с

экспертами, и опубликованию результатов и рекомендаций.
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� Улучшить отчетность государственного бюджета, предоставив парламенту доста-

точно исследовательских полномочий и времени на рассмотрение бюджета, а также

предоставив общественности возможность выражения своих суждений.

� Улучшить бюджетную прозрачность, потребовав от Министерства Финансов предста-

вить в парламент и на суд общественности информацию о предполагаемых бюджет-

ных доходах и смете расходов по каждому отдельному пункту бюджета. Предоставить

ясное изложение бюджетных приоритетов и как они принимают форму запланиро-

ванных расходов. Чтобы облегчить возможность прослеживания расходов, бюджет

должен включать детальную бюджетную классификацию (как в целом, так и по

каждому отдельно взятому пункту). Если действительные расходы сильно отличаются

от запланированных, необходимо подготовить исправленную версию бюджета. Сам
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бюджет, а также его более доступная для простых граждан версия, должны быть

опубликованы в прессе для проведения общественных дебатов. Необходимо также

обеспечить доступ к более детальным отчетам относительно исполнения бюджета.

� При составлении бюджета, необходимо раскрывать суть всех кредитов, получен-

ных либо правительством, либо ГНКАР, гарантией возврата которых служат нефт-

яные доходы, возвращать которые предстоит будущим поколениям.

� Пересмотреть соблюдение страною Кодекса обеспечения фискальной прозрач-

ности МВФ. Такая оценка в последний раз проводилась в 2000 году. Также необхо-

димо обеспечить опубликование результатов такой оценки.

� Создать орган, состоящий из представителей правительства и гражданского обще-

ства, который бы осуществлял мониторинг расходов правительства в соответствии

с Государственной стратегией сокращения бедности и Экономического развития.

� Пересмотреть требования отчетности государственной нефтяной компании. Пра-

вительству Азербайджана необходимо потребовать от ГНКАР проведения незави-

симых аудитов и опубликования финансовой информации в соответствии с меж-

дународными бухгалтерскими стандартами.

� Стать инициатором подписания договора о раскрытии нефтяных и газовых дохо-

дов, разрабатываемого организацией Инициативы Прозрачности в Добывающей

Промышленности (ИПДП). Эта организация является коалицией, возглавляемой

британским правительством и включающей представителей правительств, добы-

вающих компаний и неправительственных организаций (НПО), и ее целью явля-

ется увеличение прозрачности доходов правительства.
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� Усилить общественное доверие и обозначить реальные прогнозы управления неф-

тегазовыми доходами, проводя общественные дебаты относительно экономи-

ческого развития страны.

� В соответствии со стандартами Совета Европы и требованиями Европейского Суда

по Правам Человека, а также в целях поощрения общественных дебатов относи-

тельно стратегии управления доходами в Азербайджане, избавиться раз и навсегда

от указа августа 2002 года о государственной тайне, который налагает ответствен-

ность за хранение тайны не на правительство, а на журналистов; указ требует от

журналистов раскрытия источников и имеет достаточно расплывчатые ограниче-

ния относительно содержания.
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� Для проведения компетентных общественных дебатов с привлечением граждан-

ского общества, Азербайджану необходимо улучшить среду гражданского обще-

ства. Правительство должно сделать открытой процедуру регистрации неправи-

тельственных организаций в Министерстве Юстиции, разрешить регистрацию за

пределами столицы и последовательно выполнять закон о процедуре уведомления

об отказе в регистрации.

� Принять закон об общественном доступе к общественной информации, находя-

щейся в руках у правительства, в соответствии с рекомендациями Комитета Ми-

нистров Совета Европы (2002 год).

� Чтобы расширить общественное участие в вопросах воздействия разработок угле-

водородных месторождений на окружающую среду, Азербайджану необходимо

принять соответствующий закон и разработать процедуру выполнения Аархус-

ской Конвенции, которую Азербайджан ратифицировал и которая вступила в силу

в октябре 2001 года. Аархусская Конвенция гарантирует гражданам доступ к ин-

формации, общественное участие в процессе принятия решений и правосудие в

экологических вопросах.
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Если Казахстан заинтересован в использовании своих ограниченных природных ресур-

сов в качестве трамплина для долгосрочного экономического роста, ему необходимо

продемонстрировать свою приверженность прозрачности, равноправию и хорошему

управлению своим нефтяным и газовым богатством и создать благоприятные условия

для развития других секторов своей экономики.

Руководству Казахстана необходимо инициировать и поддерживать обще-

ственные дебаты относительно стратегии правительства по использованию доходов от

продажи нефти и газа для содействия долгосрочному экономическому развитию и

улучшению уровня здравоохранения, образования и социальной защиты.
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� Принять средне- и долгосрочную стратегию расходов, которая четко описывала бы

как будут использоваться сбережения Национального Фонда (НФ) на сокращение

бедности, реформу системы образования, а также на решение экологических

проблем страны. Проводить общественные слушания для выяснения обществен-

ного мнения о приоритетных расходах.

� Внести проверки в процедуру контроля над НФ. Заменить президентский указ,

которым в настоящее время управляется фонд, законом о нефтяном фонде, кото-
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рый дал бы парламенту право голоса в исполнении политики расходов, гаранти-

рованное право на информацию о деятельности фонда и расширение доступа к

управляющему совету. Для наложения ограничений на расходование, необходимо

установить годовые лимиты на снятие средств с НФ.

� Противостоять соблазну вложить активы фонда в нефтегазовый сектор страны.

Подобные инвестиционные стратегии в других странах подрывали конкуренто-

способность энергетической промышленности, приводили к коррупции и растра-

там и мешали финансированию более рентабельных проектов.

� Улучшить отчетность фонда, предоставив его управляющему совету реальные пол-

номочия по определению инвестиционных объемов, графика встреч, проведению

своих исследований, запрашиванию документов, проведению встреч с экспертами

и опубликованию своих выводов.

� Улучшить прозрачность фонда. Как это делается в Азербайджане, публиковать

полные отчеты о деятельности НФ, а также результаты независимых аудитов. Также

необходимо обеспечить доступ к ежеквартальным отчетам. Национальный Банк

должен представить на суд общественности предполагаемые доходы фонда, а также

планируемые расходы.

� Потребовать фиксирования в бюджете и одобрения парламентом любых пере-

водов с НФ.
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� Усилить роль парламента в составлении бюджета, расширив исследовательские

полномочия бюджетных комитетов парламента и Счетного комитета по контролю

за исполнением республиканского бюджета. Если действительные расходы сильно

отличаются от запланированных, необходимо изменить бюджет. Расширить

возможности для проведения независимого аудита и проводить ежегодные аудиты

исполнения бюджета. Предоставить возможность общественности высказывать

свои суждения о бюджете.

� Раскрыть условия соглашений о разделе добычи и о совместных предприятиях, кото-

рые заключило правительство, как это сейчас делается в Азербайджане. Стараться по

возможности обходиться без требований конфиденциальности, которые мешают раз-

глашению сути контрактов. Ратифицировать новые соглашения о разделе добычи и о

совместных предприятиях в парламенте, как это делается в Азербайджане.
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� Потребовать чтобы государственная нефтегазовая компания КазМунайГаз прохо-

дила независимые аудиты и публиковала их результаты в соответствии с приня-

тыми международными бухгалтерскими стандартами.

� При составлении бюджета, необходимо раскрывать суть всех кредитов, получен-

ных либо правительством, либо КазМунайГазом, гарантией возврата которых

служат нефтяные доходы, возвращать которые предстоит будущим поколениям.

� Стать инициатором подписания договора о раскрытии нефтяных и газовых

доходов, разрабатываемых коалицией Инициативы прозрачности в добывающей

промышленности (ИПДП). Целью этой инициативы является предоставление

добывающими компаниями информации о своих платежах правительству страны-

хозяйки, а также доходов, которые эти страны получают от добычи нефти и газа.
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� Чтобы расширить общественное участие в вопросах воздействия разработок угле-

водородных месторождений на окружающую среду, Казахстану необходимо

принять соответствующий закон и разработать процедуру выполнения Аархус-

ской Конвенции, которую Казахстан ратифицировал и которая вступила в силу в

октябре 2001 года. Аархусская Конвенция гарантирует гражданам доступ к ин-

формации, общественное участие в процессе принятия решений и правосудие в

экологических вопросах.

� Создать необходимую среду для общественных дебатов правительственной стратегии

по управлению расходами, не допуская преследований журналистов, имевших место

в последние годы. Для усиления своего обязательства по обеспечению прав человека и

эффективному гражданскому контролю, Казахстану необходимо ратифицировать две

основополагающие конвенции по правам человека: Международные Конвенции о

Гражданских и Политических Правах и об Экономических, Социальных и Культурных

Правах, к которым присоединились более 140 стран.

� Принять закон об общественном доступе к общественной информации, находя-

щейся в руках у правительства. Этот закон должен соответствовать междуна-

родным стандартам. Убедиться в том, что законы о свободе самовыражения и

информации, включая закон о свободе СМИ, отвечают международным и сравни-

тельным стандартам, в частности Статье 19 Всеобщей Декларации о правах чело-

века и Статье 19 Международной Конвенции о гражданских правах. В них закреп-

лено право на свободу мышления и самовыражения через любое средство массо-

вой информации.
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� Направлять средства, полученные за загрязнение окружающей среды напрямую на

экологические цели, а не в общий бюджет.
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В интересах иностранных нефтяных и газовых компаний помогать гражданам

Азербайджана и Казахстана проводить мониторинг использования правительством

нефтяных и газовых доходов.

Эти компании могут начать с раскрытия своих соглашений о разделе добычи и о

совместных предприятиях с Азербайджаном и Казахстаном, а также с того, сколько они

платят правительствам этих стран в виде налогов, взносов, роялти и бонусов. БП и его

партнеры по разработке крупнейших нефтяных и газовых месторождений Азербайджана

уже раскрыли условия своих соглашений о разделе добычи и о строительстве трубо-

провода Баку-Тбилиси-Джейхан. ШевронТексако, ЭксонМобил, Аджип, ТоталФинаЭльф,

Роял Датч/Шелл и Лукойл также должны раскрыть суть своих контрактов о добыче нефти

в Казахстане, а также своих выплат правительству Казахстана.

Компании, не раскрывающие эту информацию, действуют против своих же

финансовых интересов. Все чаще компаниям приходится оплачивать строительство

школ, клиник и дорог, что обычно входит в компетенцию правительства. В то же время,

завеса секретности, окутывающая процесс выплат правительству, создает благо-

приятную среду для исчезновения большого количества денег. Зачастую эти средства

превышают суммы, которые компаниям приходится тратить на общественное

благоустройство. Если бы у граждан был доступ к информации о том, сколько их

правительство заработало на продаже нефти и газа, они могли бы привлечь

правительство к ответственности за недостающие средства и освободить нефтяные

компании от необходимости платить за то, что должно оплачиваться правительством.

Более того, скрывая свои выплаты, компании дают основание для обвинений в

том, что они недоплатили государству и именно они виноваты в высоком уровне

бедности. При смене политического режима или каких-либо других переменах, компании

могут столкнуться с угрозой пересмотра их контрактов. Лучшей защитой компаний от

этого является обеспечение общественного доступа к информации, раскрывающей

сколько, когда и кому было выплачено. Это позволит сместить груз ответственности на

конкретные лица, занимающиеся получением и распределением доходов. Такое

разглашение позволит гражданскому обществу взять на себя ответственность за то,

чтобы заставить правительство управлять своими доходами должным образом.

Чтобы помочь гражданам привлечь правительство к ответственности за

получение доходов от добычи природных ресурсов, нефтяные и газовые компании

работающие в Азербайджане и Казахстане должны:
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� Раскрывать условия соглашений о разделе добычи и совместных предприятиях, за-

ключенных с государственными энергетическими компаниями, как это уже сдела-

но в Азербайджане.

� Определить консультантов и другие лица, занятые предоставлением услуг в ходе

переговоров, разработки и добычи, а также других видов деятельности; и платежи

этим консультантам и другим лицам за их услуги.

� Регулярно отчитываться о расходах на социальное развитие, которые обычно со-

вершаются на уровне местного правительства, где отсутствие бюджетной прозрач-

ности создает возможность для хищения.

� Создать фонд пожертвований для образования консультативных советов граждан,

которые бы проводили мониторинг и оценку воздействия нефтяных разработок на

социальную и окружающую среду. Первым шагом могла бы стать организация

ознакомительного визита в Аляску, в ходе которого независемые наблюдатели за

бюджетом и представители правительства могли бы изучить опыт Региональных

консультативных советов граждан аляски. Такой визит, а также приобретенная

информация, могли бы положить основу созданию аналогичных советов в

Азербайджане и Казахстане.

� Обучить представителей общественности необходимым навыкам для обеспечения

хорошего анализа доходов. Предоставлять тренинги для НПО и журналистов по

бюджетному анализу, мониторингу проектов и экономическому развитию

нефтезависимых стран.
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Улучшение отчетности при использовании нефтяных и газовых доходов отвечает инте-

ресам правительств стран, чьи компании являются крупными инвесторами в экономику

Азербайджана и Казахстана, то есть США, Великобритании, Италии, Франции, Норвегии

и России. Так как многие компании из этих стран останутся в каспийском регионе

надолго, их позиции будут более прочными, если им удастся показать, что их присутствие

способствовало ускорению экономического развития в Азербайджане и Казахстане.

� Правительства стран, чьи компании являются инвесторами в нефтегазовый сектор

Азербайджана и Казахстана, должны задействовать свои внутренние рычаги и пот-

ребовать, чтобы их нефтяные и газовые компании раскрывали выплаты всех на-

логов, роялти, взносов по СРД, бонусов и других видов выплат правительству

страны-хозяйки.
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� Евросоюз должен, посредством ратификации своих Договоров о партнерстве и

содействии с Азербайджаном и Казахстаном, подчеркнуть важность для обще-

ственности прозрачность нефтегазовых доходов.

� ОБСЕ должен поощрять общественное участие в бюджетных процессах направляя

усилия своих членов на укрепление обязательств в рамках программы ОБСЕ по

человеческому развитию.

� США должны посредством Инициативы прозрачности в добывающей промыш-

ленности потребовать полного раскрытия всех выплат, произведенных компани-

ями и полученных правительством и сохранить за собой право выбора иного

подхода, если не удастся добиться добровольного разглашения.

� Дипломатическое сообщество должно содействовать осуществлению граждан-

ского контроля, предоставляя статус беженца подвергающимся преследованию

представителям наблюдающих организаций и журналистам, пишущим о расхи-

щении и коррупции. Необходимо также наложить эмбарго на иностранную

помощь, если правительство напрямую ответственно за преследование журнали-

стов, ведущих собственное расследование.

� В ходе дипломатических отношений с правительствами Азербайджана и Казах-

стана правительства других стран должны особо подчеркивать необходимость

прозрачности доходов. Правительства, предоставляющие помощь этим странам,

должны также финансировать различные тренинги и программы содействия граж-

данскому обществу в проведении мониторингов нефтяных доходов и бюджета.
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Международный Валютный Фонд, Группа Всемирного Банка и другие финансовые

институты должны использовать свое влияние для улучшения отчетности и проз-

рачности в Азербайджане и Казахстане. И хотя Казахстан выплатил большую часть своих

кредитов, он все еще зависит от многих доноров, которые финансируют его проекты. Это

дает возможность для выдвижения определенных условий. Европейский Банк Рекон-

струкции и Развития и Международная Финансовая Корпорация профинансировали

несколько энергетических проектов в Азербайджане и Казахстане, а теперь собираются

содействовать финансированию проекта трубопровода Баку-Тбилиси-Джейхан.

� Группа Всемирного Банка, Европейский Банк Реконструкции и Развития, Азиат-

ский Банк Развития и другие кредитные агентства, финансирующие проекты в
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Азербайджане и Казахстане, должны потребовать от правительств этих стран в

качестве условия для дальнейшего выделения кредитов следующее:

� раскрытие всех доходов, полученных от эксплуатации нефтяных и газовых

месторождений и от других природных ресурсов;

� составление и обеспечение общественного доступа к финансовым отчетам го-

сударственной нефтяной и газовой компании, а также, чтобы эти отчеты соот-

ветствовали принятым международным бухгалтерским стандартам;

� улучшение механизмов отчетности в осуществлении контроля над деятель-

ностью нефтяных фондов;

� стремление направлять часть расходов на сокращение бедности;

� раскрытие всех кредитов, гарантом возврата которых служат доходы от нефти

под залог нефти или обеспеченных нефтью; в отношении Казахстана, попытки

поощрить правительство по мере возможности раскрывать детали соглаше-

ний о разделе добычи и о совместных предприятиях, а также требовать рас-

крытия любых нефтяных и газовых контрактов.

� МВФ, который составляет Кодекс обеспечения фискальной прозрачности и проводит

оценку соблюдения указанных в нем стандартов, должен также оценивать насколько

прозрачным и доступным является бюджетный процесс. Должна даваться оценка

степени доступности бюджетных документов для общественности и открытости

общественных дебатов о бюджете. Ежегодные консультации МВФ в рамках Статьи 4,

которые представляют собой оценку кредитного рейтинга страны, должны отражать

уровень прозрачности нефтяных и газовых доходов правительства.

� МВФ и Группа Всемирного Банка должны содействовать раскрытию выплат прави-

тельствам и компаниям, создавая различные способы ведения отчетности, как на-

пример кампании под названием,“Публикуйте все свои расходы” (Publish What You

Pay) и “Инициатива прозрачности в добывающей промышленности” (Extractive

Industries Transparency Initiative). Эти инициативы преследуют цель увеличения

прозрачности выплат, произведенных добывающими компаниями и полученных

страной-хозяйкой.

� Донорам необходимо придавать особое значение вопросам обучения и образования

представителей гражданского общества, занимающихся бюджетным контролем в

Азербайджане и Казахстане. Местные группы совсем не готовы к проведению неза-
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висимых анализов и контроля. Обучение бюджетному мониторингу, фискальной

политике и развитию нефтяной экономики также необходимо. Такое усиление бое-

готовности должно стать приоритетом для ОБСЕ и его Экономического и экологи-

ческого отделения, которое стремится обеспечить экономическое процветание госу-

дарств, участвующих в нем для укрепления международной безопасности. Обучение

можно также включить в программы Всемирного Банка по Глобальному развитию

и обучению. МВФ уже предоставляет финансовые тренинги представителям

правительства посредством Института МВФ и обучение должно также охватить и

представителей гражданского общества, занимающихся бюджетным анализом.

� Организации-доноры должны способствовать координации и обмену опытом меж-

ду организациями, анализирующими бюджет всего мира, предоставляя гранты орга-

низациям с целью содействия обмену информацией, тренингам, проведению круг-

лых столов и совместной деятельности бюджетных активистов из различных стран.
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Caspian Revenue Watch (CRW) является программой Проекта по Центральной Евразии Инсти-

тута Открытое Общество. Этот проект рассматривает прозрачное использование доходов,

получаемых от продажи и транспортировки каспийских природных ресурсов как вопрос,

представляющий особую важность для регионального развития и укрепления гражданского

общества. CRW ставит цель усилить общественное понимание об инвестировании и распре-

делении доходов и о том, как правительства и добывающие компании отвечают на требования

гражданского общества в вопросах отчетности. CRW также поддерживает проекты, направ-

ленные на расширение местных возможностей наблюдения за правительственными доходами.

Укрепляя прозрачность, гражданское общество и правительственную отчетность, CRW пыта-

ется добиться того, чтобы нынешние и будущие фонды доходов от природных ресурсов

использовались бы на благо общества, сокращая уровень бедности, реформируя сферу

образования и улучшая услуги здравоохранения.

�#��������;���#� ,��7��-#�5��

Проект по Центральной Евразии (ПЦЕ) Института Открытое Общество выступает в качестве

центра выработки политики, грантодателя и связующего звена между Институтом Открытое

Общество и фондами Сороса на Южном Кавказе, в Центральной Азии, Монголии, Турции,

Афганистане и Ближнем Востоке. Проект способствует формированию общественного

мнения о политике и событиях в регионе посредством своего сайта EurasiaNet; цикла встреч

Открытого Форума, а также форума Eurasia Policy Forum, который также способствует

разработке соответствующих инициатив. ПЦА предоставляет гранты местным неправи-

тельственным организациям и международным группам, занимающимся вопросами прав

человека и гражданского общества. ПЦА оказывает поддержку фондам Сороса в Армении,

Азербайджане, Грузии, Казахстане, Кыргызстане, Монголии, Таджикистане, Турции и

Узбекистане. Он также предоставляет гранты, связанные с Ираном и рассматривает подобные

инициативы в Туркменистане, на Ближнем Востоке и в Северной Афвике.

������"��	��#�����	6<���-�

Института Открытое Общество (ИОО), являющийся частным грантодателем с головным

офисом в Нью-Йорке, осуществляет множество проектов, направленных на укрепление

открытого общества путем воздействия на формирование политики правительств и

поддержку сфер образования, СМИ, здравоохранения, прав человека, прав женщин, а также

содействия проведению социальных, законодательных и экономических реформ. Для развития

гражданского общества на глобальном уровне ИОО стремится сблизить целую сеть

неправительственных организаций, международных институтов и правительственных

учреждений. ИОО был создан в 1993 году инвестором и филантропом Джорджем Соросом для

поддержки его фондов в Центральной и Восточной Европе и в бывшем Советском Союзе. Эти

фонды были созданы, начиная с 1984 года, в целях оказания помощи бывшим

коммунистическим странам в осуществлении перехода к демократическому строю. ИОО

способствовал расширению деятельности Фондов Сороса и в других частях света, где переход

к демократии представляет особую важность. В эту сеть входят более 50 стран, и проекты

осуществляются в странах Африки, Центральной Азии и Кавказа, Латинской Америки, Юго-

Восточной Азии, а также в Гаити, Монголии и Турции. ИОО также поддерживает программы в

США и проекты в других странах мира.
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www.soros.org


