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The paper provides comparative analysis of environmental funds in Belarus and the Republic of Moldova based on the results of the Environmental Performance Reviews of the two countries. Environmental Funds in the two countries have a very different structure of their revenues. In Belarus, majority of revenues come from the pollution charges. In the Republic of Moldova, pollution charges constitute only a small part of the total revenues of the Fund, while tax on imported fuel and the tax on environmentally harmful products are the main sources. Expenditures from the funds in the two countries suffer from similar problems. Among those are lack of clear priorities, insufficient transparency of the process of project selection, frequent absence of assessment of the environmental and other benefits of accomplished projects and their cost-effectiveness. Insufficient capacity of the management staff of the funds, particularly at the local level, is one of the main reasons for these problems. However, environmental funds play important role in solving environmental problems. The paper outlines recommendations for their improvement in both countries using both international and domestic experience.

Introduction

During the first decade of transition (1990-2000), most of the newly independent countries of Eastern Europe set up environmental funds under the ministries of environmental protection or their equivalents, in order to earmark financial means to improve the environmental situation and finance environment-related projects. Today, environmental funds at all levels (national, regional and local) represent an important source of domestic environmentally related expenditure in countries in transition.

In 1995, with a view to rationalize the management and use of these funds, the St. Petersburg Guidelines on Environmental Funds in Countries in Transition were elaborated under the auspices of the OECD, and in 2003 the Good Practices in Public Environmental Expenditures Management built upon and updated the Guidelines. Institutional arrangements to implement environmental expenditures programmes may vary, and many of them have been developed in countries in transition. However, when assessing the situation of these funds in 2005, it seems that their management still falls short of good international benchmarks. Their targets and priorities are often not clear, and their management capacity is insufficient. These drawbacks prevent them from allocating all available funds and choosing those environmental projects that would ensure the highest environmental benefits while being cost-effective. Management capacity of local funds is particularly weak. These observations are valid for the two countries whose environmental funds are analysed in this paper.

The conditions in the two countries under review are significantly different. Belarus has gone through a much more rapid recovery of the economy after the decline of early 1990’s and, according to the official statistics, its GDP in 2004 reached 113.4% of the 1989 level. The recovery was driven primarily by the revival and further development of the state-owned enterprises. The process of privatization in Belarus has been practically stalled for the last few years.
The Republic of Moldova remains the country with the lowest GDP per capita in Europe. The problem with the region of Transnistria remains unresolved. Majority of the industrial capacity of the Republic of Moldova is in the Transnistrian region but is not accounted for in the Moldovan statistics. Unlike in Belarus, in the Republic of Moldova the privatization process of the state-owned companies, including large ones, has been mostly finished.

There are both similarities and differences in the functioning of the environmental funds in the two countries. These are reviewed below.

Belarus

The environmental protection funds have been operational in Belarus since 1993. In 1998, environmental protection funds (extra-budgetary until then) were consolidated in the State budget but their resources remained earmarked for environmental purposes. 

Revenues of the State Environmental Fund (SEF) decreased as percentage of GDP from 0.5% in 1996 to 0.1% in 2000. The recovery started in 2001, as inflation was contained and the collection of pollution charges, which is the main source of the Fund revenues, improved. After steady growth in the last few years, revenues of SEF reached US$ 105 million or 0.6% of GDP in 2004. In the same period, the collection rate of pollution charges reached 97-98%. An important factor in the increase of revenues, together with better collection rate, was that in 2001 the Ministry of Natural Resources and Environmental Protection began establishing emission limits based on the actual production of enterprises rather than their nominal capacity, which resulted in more realistic figures and thus an increase in pollution charges, as well as fines for excess pollution. However, with the drastic increase in revenues of the Environmental Fund, there is now a strong pressure from the Government to use the available funds for purposes other than environmental protection.

Currently, there is a three-tier system of environmental funds:

· The State Environmental Fund under the Ministry of Natural Resources and Environmental Protection;

· Six oblast (regional) and Minsk city environmental funds, under the oblast and Minsk city committees on natural resources and environmental protection; and

· Local (town and raion (district)) environmental funds operating under local natural resources and environmental protection inspectorates.

Funds operate on the basis of comprehensive legislation that includes necessary by-laws (on the Government and ministerial levels) to make primary laws operational. The environmental funds are functionally and legally part of the Ministry of Natural Resources and Environmental Protection and its oblast and local bodies. These environmental authorities are responsible for the disbursement of the financial resources of the environmental funds. The annual budget of the environmental protection funds is approved as part of the annual Law on the Budget. Decisions on capital investments financed by the funds are made by the Ministry of Economy.

The main sources of revenue of the environmental funds are: air and water pollution charges; industrial and household waste disposal charges; compensation for environmental damage; and pollution fines. In practice, the pollution charges provide the bulk of the revenues: in 2000-2003, more than 80% came from the water and air pollution charges and approximately 10% from waste charges. A drawback in data collection until 2005 was that data on revenues from air and water charges were collected together and could not be disaggregated making it impossible to assess specific contribution of each of the two. As of 2005, these charges are collected separately. Other sources of revenues contribute only marginally to the total revenue stream.

Revenues generated by the pollution charges are collected by the Ministry of Taxes and Duties and reallocated to the three levels of the environmental funds: 10% goes to the State Environmental Fund (national level), 30% to the oblast and Minsk funds, and 60% remains at the local level. All revenues are earmarked for activities related to environmental protection. 

Support from the environmental protection funds is provided in the form of financial assistance and subsidies. These are disbursed almost exclusively as grants. Almost all support goes to government organizations and enterprises.

The Resolution of the Council of Ministers on Environmental Funds (2004) identifies 27 potential areas for funding. These areas are very broad and could cover any type of environmental activity. There is no prioritization on either annual or medium-term basis. The lack of clearly stated objectives makes it difficult to assess the performance and efficiency of the environmental protection funds. In practical terms, water management is the sector that receives most of the financing (between 50 and 70%).
The State Environmental Fund provides significant support for the cost of environmental protection administration (about 40% in 2003). This also includes support to the National Environmental Monitoring System and information laboratories. About 60% of total SEF expenditures are directed at capital investments. The State Environmental Fund provides support to projects included in the Public Investment Programme, managed by the Ministry of Economy. The Ministry of Natural Resources and Environmental Protection collects project applications and submits them to the Ministry of Economy, which takes the actual decisions on financing individual projects. In addition, the State Environmental Fund supports capital repairs and non-investment projects such as studies commissioned by the Ministry of Natural Resources and Environmental Protection. 

There are no clear eligibility criteria, rules and procedures for applying to the Fund for support, other than that the project must fit into one of the 27 eligible areas and a requestor must submit a rather basic application form. There are no additional requirements in terms of types of projects, project owners, or co-financing. There are no transparent criteria for selecting individual projects for financing and it is not clear if the most environmentally beneficial and cost-effective projects are funded. 

It is difficult to assess the effectiveness of the environmental protection funds in terms of environmental improvements. The resources are often scattered among too many projects to be able to have a significant impact. In addition, there are no progress reports on projects that received funding. Reporting is done purely for statistical purposes. Reporting system that would cover both financial reporting and performance results has not been developed. Therefore no assessment of the environmental improvements resulting from financing provided by the environmental protection funds has been done.

Republic of Moldova

The system of environmental funds that existed since early 1990’s was transformed in 1998 by creating a two-tier structure, consisting currently of the National Environmental Fund (NEF) and four Local Environmental Funds (LEFs). The Ministry of Ecology and Natural Resources (MENR) controls NEF while the four territorial environmental agencies control LEFs. Environmental funds do not have independent legal status. According to their legal and financial status, they are extra-budgetary funds approved annually by the Law on State Budget and earmarked for environmental protection. 

Revenues of the environmental funds were negligible in 1998 (about US$ 70 thousand) but have been steadily increasing since then. They have reached US$ 2.3 million, or 0.13% of GDP (NEF and LEFs combined). The main source of revenues for NEF since 1999 is the tax on imported fuel, which provides about two-third of current revenues. Growth of revenue from this source remained strong in recent years, reflecting the impact of economic recovery and rising import prices of oil products. The tax on environmentally harmful products accounted for almost one-quarter of NEF revenues in 2003-04. Revenue growth of the local funds in recent years reflects the rising number of companies that pay pollution charges. Relative share of combined revenues of the four LEFs in the total revenues of environmental funds increased from 21% in 2000 to 27% in 2002 but dropped to 15% in 2004.

The National Environmental Fund and the four Local Environmental Funds have become the main and increasing source of environmental financing since 2000. In 2002, OECD EAP Task Force Secretariat and the Danish Environmental Protection Agency conducted Performance Review of the National Environmental Fund of Moldova and the Chisinau Municipal Environmental Fund (the largest of LEFs), which concluded that both conformed only partly to good practices. Many recommendations of the Review have not been implemented and management practices still fall short of the good practices guidelines, in particular in the procedure of identifying projects, providing financing for them and assessing their effectiveness. 

The Administrative Councils are five-member supervisory body for each of the environmental funds. They are chaired by the Minister of Ecology (NEF) and directors of the territorial environmental agencies (LEFs) and include representatives of authorities and non-governmental environmental organizations. These organs and their activities in general correspond to international good practices. However the management practices of the environmental funds are not yet unfortunately at the same level. National Environmental Fund continues to be managed by a one-person secretariat within MENR. There are no clear guidelines for assessment of the project proposal, no clear set of priorities for funding, and no formal mechanism for ranking projects in terms of potential benefits, cost-effectiveness or other criteria. The application form provides only basic information on a proposed project and its requested budget. Assessments of the work accomplished are rarely done, primarily because the Fund does not have resources and capacity to do this. The process and respective drawbacks are similar for the four Local Environmental Funds. 

The steady growth of revenues of the environmental funds allowed for an increase in disbursements from the funds. However, the growth in the level of expenditures is lagging behind and funds balances keep increasing. It appears that there is a bottleneck at the NEF and LEFs management, and their capacity to identify environmental activities that should be funded is insufficient. Only a small and decreasing portion of expenditures is transferred as grants to NGOs.

NEF is required by its own statute to spend at least 70 percent of its budget on projects that are related to national environmental priorities. It complies with this requirement since 2003. This is a significant improvement over the NEF sectoral spending pattern in late 1990s, when it was dominated by transfers to the general government (State administration, municipalities, schools, universities and hospitals) that accounted for 60 per cent of total expenditure in 1998 and 2000 and included such things as salary supplements, school supplies. The NEF focus on the support of environmental priority projects has improved in recent years. Spending on water supply and wastewater treatment projects accounted for 21% of the NEF current revenue in 2000, fell to 12% in 2001 but then rose steadily to 42% in 2004. This is in line with the importance of the municipal water sector reflected in the country-specific Millennium Development Goals. 

Management experience of other organizations may be used to improve the efficiency of the environmental funds. In the Republic of Moldova, the Moldova Social Investment Fund (MSIF) Project is of particular interest. 

Moldova Social Investment Fund has been established within the framework of the World Bank Social Investment Fund Project. The objective of MSIF is to improve living conditions of the rural population, especially the poor. MSIF funds demand-driven micro-projects (funding ceiling is US$ 75,000, average funding – US$ 48,000) through providing grants to communities. Proposals for micro-project funding may be generated by communities or by community level organizations, as well as local NGOs and local government.

MSIF has an environmental component and includes projects on Sanitation and Environmental Infrastructure. They include: a) Rehabilitation and expansion of local/community level sewage networks, and pumping stations; b) Disposal and treatment of solid and liquid waste in the communities; c) Environmental improvement and rehabilitation through tree planting and a clean up effort; and d) Erosion control activities (tree planting, terracing, drainage canals) on public lands. These projects represent a relatively small share of the total portfolio (6-7 per cent), which is understandable because social and economic infrastructure is often seen as higher priority in poor communities. MSIF has recently introduced internal reporting on the environmental component of all projects. A selective survey of completed projects and analysis of the current portfolio estimates that the total share of the environmental component in all projects is close to 30 per cent.

The Project is in its second phase. The first Social Investment Fund (SIF) Project started in 1999 and was financed by a World Bank loan to the Government of the Republic of Moldova in the amount of US$ 15 million. It was completed in May 2004. In 2004 SIF II Project began, this time with US$ 20 million World Bank loan. In addition, MSIF has attracted over US$ 7 million as grants from international donors, including Germany, Japan, the Netherlands, Sweden, United Kingdom and United States. In SIF II, small towns (population under 20 thousand) are also eligible for funding (US$ 125,000 ceiling). In addition to the fact that all micro-projects are demand-driven (the community has to decide what are its priority needs), another distinctive feature of MSIF is that a grant to a community for any project is provided at a maximum of 85 per cent of total project budget. At least 15 per cent of the project budget has to be contributed by the community. The combination of these approaches appears to have been working very well to bring a sense of ownership of the results of the project to the community and ensures the sustainability of completed projects. In the first five years 479 projects in 415 villages have been completed.

Certain MSIF experiences, particularly on Fund management and on selection of micro-projects (which have to be requested by communities), could be used to improve the effectiveness and efficiency of the environmental funds in the Republic of Moldova.

Conclusions

Environmental Funds in the two countries have a very different structure of their revenues. In Belarus, majority of revenues come from the pollution charges. In the Republic of Moldova, pollution charges, while having grown in the recent years, constitute only a small part of the total revenues of the Fund. The main sources of revenues are the tax on imported fuel and the tax on environmentally harmful products.

The two countries experience similar problems in the way the available funds are spent. The main ones are lack of clear priorities for expenditures from the environmental funds, insufficient transparency of the process of project selection, frequent absence of assessment of the environmental and other benefits of accomplished projects and their cost-effectiveness. Insufficient capacity of the management staff of the funds, particularly at the local level, is one of the main reasons for these problems.

Even with these drawbacks there is no doubt that environmental funds play important role in solving environmental problems of the countries. Further improvement of their operation could be achieved through several possible actions. National environmental policy priorities should be clearly defined and integrated into the process of managerial decision-making of environmental funds. Development of priorities and targets should involve national stakeholders, in particular business, local communities and environmental NGOs. The process of selecting projects for funding and assessment of results of accomplished projects should be made transparent, with involvement of NGOs. Managerial capacity of environmental funds should be enhanced, with proper allocation of knowledgeable and experienced staff; continuous capacity building through provision of relevant training activities should be ensured. It is possible to consider broadening the revenue base for the environmental funds through, for example, attracting donations and developing public-private partnerships. A proper balance and a clear division of tasks between the funds at the national and regional/local level are necessary to ensure that they are complementary and reflect both national and local priorities. Creation of too many local funds should be avoided to avoid spreading the limited resources too thinly. Experience of other funds with a good track record (such as Moldova Social Investment Fund) may be used to improve the environmental funds’ efficiency.
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Олег Дзюбинський

Аналіз Фондів охорони навколишнього середовища в Білорусі та Республіці Молдова
Стаття присвячена аналізу Фондів охорони навколишнього середовища в Білорусі та республіці Молдова. Протягом першого десятиліття перетворень у політичній та економічній сферах (1990–2000), більшість незалежних країн Східної Європи заснували фонди охорони навколишнього середовища (ФОНС) за сприяння Міністерств охорони навколишнього середовища або установ, що займаються природоохоронною діяльністю. Їх основна мета полягала у наданні коштів на поліпшення ситуації у навколишньому середовищі, а також сприянні фінансуванню проектів у сфері охорони навколишнього середовища. Сьогодні, екологічні фонди на всіх рівнях (національні, регіональні та місцеві) є важливим джерелом фінансування заходів із поліпшення екологічної ситуації у цих країнах.

У 1995, з метою покращення управління та використання цих фондів, були розроблені Санкт-Петербурзькі Рекомендації щодо Фондів охорони навколишнього середовища у країнах із перехідним характером економіки під егідою Організації економічного співробітництва та розвитку. Вони набули подальшого покращення у 2003 році. Аналіз діяльності ФОНС у 2005 показав, що вони неефективні. Автор впевнений, що ФОНС бракує чіткої мети та належного керування. Автор аналізує стан справ у ФОНС Білорусі та республіки Молдова.

У Білорусі ФОНС розпочали свою діяльність у 1993 році. У 1998, ФОНС (до того часу позабюджетні) стали складовою держбюджету, і їхні ресурси залишилися спрямованими на охорону навколишнього середовища. 

Доходи Державного Фонду охорони навколишнього середовища (ДФОНС) знизилися із 0,5% у 1996 до 0,1% у 2000 році. Покращення розпочалося у 2001, коли інфляція стримувалася, а збори за забруднення, які є головним джерелом доходів Фонду, покращилися. Доходи ДФОНС досягли $105 мільйонів або 0,6% ВНП у 2004 році. А надходження від платежів за забруднення становили 97–98%. Важливим фактором збільшення доходів, було те, що у 2001 Міністерство природних ресурсів і охорони навколишнього середовища почало встановлювати межі викидів, для виробничих підприємств, відповідно до обсягів виробленої продукції. Це привело до збільшення надходжень від сплати за забруднення і штрафів за понаднормові викиди. 
На сьогодні у Білорусі діє триступенева система ФОНС:

· ДФОНС при Міністерстві природних ресурсів і охорони навколишнього середовища;

· шість регіональних і Мінській міський фонд навколишнього середовища; 

· районні ФОНС.

Головні джерела доходів ФОНС: платежі за забруднення повітря та води; платежі за виробничі та побутові відходи; компенсація за збиток навколишньому середовищу; і штрафи за забруднення. Платежі за забруднення забезпечують найбільшу частину надходжень: у 2000-2003 роках, більш ніж 80% надходжень було отримано від платежів за забруднення повітря та води і приблизно 10% від платежів за відходи. 

Доходи, отримані в результаті платежів за забруднення розподіляються наступним чином: 10% – у ДФОНС, 30% до регіональних і Мінського фонду, і 60% залишається на місцевому рівні. Всі надходження призначені для охорони навколишнього середовища. 

Рішенням Ради Міністрів щодо ФОНС (2004) було визначено 27 потенційних сфер фінансування. На практиці сфера управління водними ресурсами отримує найбільше фінансування (між 50 і 70%). 

Серед недоліків автор називає: складність оцінки ефективності роботи ФОНС із питань покращення ситуації у навколишньому середовищі, “розпилення” ресурсів між багатьма проектами, відсутність звітності за результатами проектів, що отримали фінансову підтримку, а в разі, якщо вона і існує, то лише для статистики, відсутність належної системи аналізу фінансових і практичних результатів проектів. Через це не була надана оцінка результатів покращення стану навколишнього середовища. 

Що стосується республіки Молдова, то система ФОНС, яка існувала на початку 1990-х, була перетворена у 1998 у дворівневу структуру, яка складається із Національного Фонду охорони навколишнього середовища (НФОНС) і чотирьох Місцевих Фондів охорони навколишнього середовища (МФОНС). Міністерство екології і природних ресурсів (МЕПР) керує НФОНС, у той час як чотири територіальних агентства із охорони навколишнього середовища контролюють діяльність МФОНС. 

Аналіз показав, що доходи ФОНС були незначні у 1998 (близько US$ 70 тисяч), але суттєво збільшилися з того часу. Вони досягли US$, 2,3 мільйонів, або 0,13% ВНП (НФОНС і МФОНС разом). Головне джерело доходів НФОНС із 1999 року – податок на імпортоване паливо, що забезпечує дві третини поточних надходжень. Останнім часом також відбувається збільшення цих надходжень. Податок на екологічно шкідливі товари становив майже четверту частину доходів НФОНС у 2003-04 роках. Частина доходів чотирьох МФОНС збільшилася від 21% у 2000 році до 27% у 2002, але у 2004 році становила лише 15%.

Із 2000 року НФОНС і МФОНС стали головним джерелом екологічного фінансування. У 2002 році, Організація економічного співробітництва та розвитку, Секретаріат ЕАР та Датське Агентство із охорони навколишнього середовища проаналізували роботу НФОНС Молдови та Кишинівського муніципального ФОНС (найбільший із МФОНС). За результатами перевірки виявилося, що робота фондів тільки частково відповідає міжнародним вимогам. 

НФОНС повинен принаймні 70% бюджету витрачати на проекти, які пов'язані з пріоритетами напрямками охорони навколишнього середовища. За останні роки ця тенденція покращилася. Видатки на забезпечення водою та на проекти, у сфері управляння стічними водами, становили 21% доходу НФОНС у 2000, у 2001 – 12%, і у 2004 – 42%. 

На думку автора на особливу увагу заслуговує Соціальний інвестиційний фонд республіки Молдова, який був заснований в межах проекту Соціального інвестиційного фонду Міжнародного банку. Його завдання поліпшити умови життя сільського населення, особливо його бідних верств. Фонд надає гранти місцевим громадам на реалізацію мікропроектів (максимальна сума US$ 75,000, а середній рівень фінансування складає US$ 48,000). Серед таких проектів можна назвати:
a) покращення та розширення місцевої мережі стічних вод, а також покращення водопостачання;

b) переробка та утилізація твердих та рідких відходів; 

c) поліпшення стану навколишнього середовища (висадка дерев, прибирання територій); 

d) контроль процесів ерозії землі (висадка дерев, будівництво каналів для стоку води).

Ці проекти є відносно маленьку частиною (6–7%) дій направлених на покращення екологічної ситуації. 

Отже, порівнювальний аналіз ФОНС в Білорусі та Республіці Молдова показав, що ФОНС цих країн суттєво відрізняються структурою прибутків. В Білорусі більшість прибутків – це платежі за забруднення. В Республіці Молдова платежі за забруднення складають лише невелику частину надхожень, головне джерело – це податок на імпортоване паливо та податок на екологічно небезпечні товари. Проблеми пов’язані із витратами фондів в обох країнах однакові. Серед них – відсутність чітких пріоритетів, недостатня прозорість процесу відбору проектів, часта відсутність оцінки екологічних та інших переваг закінчених проектів та їхньої ефективності з точки зору витрат. Обмежені можливості управлінського штату фондів, особливо на місцевому рівні, є однєю із головних причин цих проблем. Проте, ФОНС грають важливу роль у вирішенні екологічних проблем. Автор впевнений, що міжнародний досвід покращить діяльність ФОНС в обох країнах. По-перше, необхідно чітко визначити цілі діяльності фондів. До цього процесу необхідно залучити представників бізнеса, органи місцевого самоврядування та неурядові організації. Процес відбору проектів для фінансування і оцінка результатів повинні бути прозорими. До керівництва ФОНС повинні бути залучені досвідчені професіонали. Необхідно проводити постійну роботу із підвищення кваліфікації управлінського персоналу. Збільшення надходжень до ФОНС наприклад, через, залучення пожертвувань і розвиткок партнерства бізнесу та влади. Чіткий розподіл функцій між фондами на національному та регіональному/місцевому рівні – це необхідна гарантія реалізації як національних так і місцевих інтересів. Необхідно також уникнути створення надмірної кількості місцевих ФОНС. Досвід роботи інших фондів (Соціальний інвестиційного фонд Молдови) може використовуватися, для поліпшення ефективністі роботи ФОНС.
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