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ЛЕСНОЙ ПЛАН СУБЪЕКТА РФ КАК ИНСТРУМЕНТ ДЛЯ ОЦЕНКИ ЭФФЕКТИВНОСТИ ПЕРЕДАННЫХ РЕГИОНАМ ПОЛНОМОЧИЙ В СФЕРЕ ЛЕСНЫХ ОТНОШЕНИЙ

А.П. ПЕТРОВ, доктор экономических наук, профессор

Прошло 5 лет с тех пор, как Лесной кодекс 2006 г. (далее – Кодекс) радикально изменил систему управления лесами в Российской Федерации, передав основные полномочия в сфере лесных отношений органам государственной власти субъектов РФ, разделив в сфере управления государственные и хозяйственные функции, возложив ответственность за ведение лесного хозяйства на арендованной территории на частный бизнес. Настало время подводить итоги и извлечь уроки из того состояния, в котором оказался лесной сектор в результате проведенных институциональных преобразований, заменивших централизованную систему управления лесами с многолетней историей и сложившимися традициями децентрализованной системой, навязанной всем регионам в директивном порядке без всякой подготовки, даже без апробации этой системы в экспериментальном порядке, как это было сделано, например, с реформой школьного образования через введение в него единого государственного экзамена.

Первым негативным результатом явилась неподготовленность органов государственной власти субъектов РФ к исполнению переданных полномочий, в первую очередь проявившаяся в отсутствии высокопрофессиональных кадров руководителей и специалистов, способных осуществлять государственные функции и предоставлять государственные услуги, а также в несовершенстве нормативной базы, представленной федеральными и региональными актами, регламентирующими управленческую и хозяйственную деятельность. Вторым и главным негативным результатом стало отсутствие механизмов (правовых, экономических) для осуществления действенного контроля со стороны федеральных органов исполнительной власти за реализацией прав федеральной собственности на лесные земли, временно переданных в соответствии со ст. 83 Лесного кодекса органам государственной власти субъектов РФ в качестве полномочий в сфере лесных отношений.

В течение прошедшего с 2006 г. времени Рослесхоз осуществлял масштабную деятельность по проверке исполнения органами государственной власти субъектов РФ переданных полномочий, организуя и проводя эти проверки силами своих структурных подразделений и территориальных органов (департаментов лесного хозяйства в федеральных округах). При этом объектом проверок были только сами переданные полномочия, установленные ч. 1 ст. 83 и состоящие из семи пунктов.

Вне оценки оставались экономические, социальные и экологические последствия децентрализации власти, которые исходя из идеологии Лесного кодекса должны изменить лесную политику, в условиях централизованного управления лесами характеризовавшуюся:

низким уровнем использования расчетной лесосеки, определяющей экономический потенциал растущих древесных ресурсов;

неспособностью отраслей лесопромышленного комплекса конкурировать на экспортных рынках лесной продукции с высокой степенью переработки древесины;
снижающимся удельным весом продукции отраслей лесного сектора в валовом внутреннем продукте;
большими объемами нелегальной деятельности в сфере заготовки древесины и ее оборота;
низким уровнем потребления древесины в отраслях химической и химико-механической переработки;
неудовлетворительными условиями труда и быта работников предприятий и организаций лесного сектора, низким уровнем оплаты их труда в сравнении с другими добывающими отраслями;

низкой инвестиционной привлекательностью отраслей лесной промышленности и лесного хозяйства из-за высокого уровня коммерческих рисков и несовершенного законодательства.

Из приведенного выше очевидно, что подход к оценке исполнения самих полномочий (семь пунктов в ч. 1 ст. 83) и подход к оценке последствий от реализации полномочий должны быть различными как по набору оценочных критериев, так и по процедуре проведения проверок.

Проиллюстрируем сказанное примерами из программы проверок.

Согласно п. 1 ч. 1 ст. 83 органам государственной власти субъектов РФ передаются разработка и утверждение лесных планов субъектов РФ, лесохозяйственных регламентов, а также проведение государственной экспертизы проектов освоения лесов. Если проверка ставит цель – удостовериться в том, что названные нормативные документы в регионе существуют, то ответ будет однозначный – «да», поскольку без наличия лесного плана, лесохозяйственных регламентов и проектов освоения лесов никакая деятельность в сфере использования и воспроизводства лесов невозможна. Если проверке подлежит качество названных документов, то проверяющий должен быть наделен соответствующими полномочиями, позволяющими подвергать сомнению содержание лесного плана, в свое время согласованного с Минсельхозом России при участии Рослесхоза и утвержденного высшим должностным лицом субъекта РФ, содержание лесохозяйственных регламентов, также утвержденных в установленных процедурах. Такого рода проверки нуждаются в мандатах, которых нет у федеральных органов исполнительной власти.

Расширим примеры п. 2 ч. 1 ст. 83, предписывающим органам государственной власти субъектов РФ предоставление в пределах земель лесного фонда лесных участков в постоянное (бессрочное) пользование, аренду, безвозмездное срочное пользование, а также заключение договоров купли-продажи лесных насаждений, в том числе организация и проведение соответствующих аукционов. Формализованная проверка исполнения данного пункта в составе переданных полномочий сводится к установлению количества договоров аренды лесных участков, их площади, переданной в аренду, количества проведенных аукционов с указанием участников и т. п. Но при этом вне проверки остаются конечные результаты частно-государственного партнерства при использовании лесов в системе арендных отношений, которые оцениваются объемом инвестиций, осуществляемых арендаторами в развитие производственной и транспортной инфраструктуры, созданием дополнительных рабочих мест, ростом доходов работающих в лесном секторе. Именно эти результаты должны достигаться через решения органов государственной власти субъектов, определяющих доступ частного бизнеса к использованию лесов.

Приведенных двух примеров достаточно (а их можно расширить до семи) для того, чтобы сделать выводы о предпочтительности оценки эффективности переданных полномочий в сфере лесных отношений по последствиям тех решений, которые принимаются в рамках исполнения полномочий, а не по формальным атрибутам самих полномочий. Чтобы данные выводы создали реальную возможность влиять на повышение ответственности органов государственной власти за реализацию переданных им полномочий в сфере лесных отношений, должны быть задействованы экономические механизмы, понуждающие органы власти к эффективному управлению лесами или создающие стимулы для этого.

Опыт применения Кодекса показал, что таких механизмов нет, а ст. 83, передавшая полномочия, ограничивалась лишь упоминанием о возможности изъятия соответствующих полномочий у органов государственной власти субъектов РФ (п. 5 ч. 9). Но при этом очевидно, что уполномоченный федеральный орган исполнительной власти может «изъять переданные полномочия» лишь при наличии у него объективной информации, как высшее должностное лицо субъекта РФ распоряжается переданной ему властью.

К сожалению, объективную информацию о последствиях децентрализации лесоуправления не может предоставить ни один из двух действующих нормативных документов, призванных оценивать результаты осуществления регионами переданных полномочий. Такими документами являются:

приказ министра природных ресурсов № 87 от 11 апреля 2007 г. «Об утверждении целевых прогнозных показателей и форм отчетов о расходовании субвенций из федерального бюджетам субъектов Российской Федерации на осуществление органами государственной власти субъектов Российской Федерации отдельных полномочий Российской Федерации в области лесных отношений и о достижении целевых прогнозных показателей».

лесной план субъекта РФ в виде документа лесного планирования (ч. 3 ст. 85 Кодека), состав и порядок разработки которого установлен постановлением Правительства РФ № 246 от 24 апреля 2007 г., утвердившим Положение о подготовке лесного плана субъекта Российской Федерации и приказом министра природных ресурсов № 182 от 16 июля 2007 г., утвердившим типовую форму лесного плана.

Рассмотрим и оценим возможности названных нормативных документов быть использованными в качестве инструментов для оценки эффективности переданных регионам полномочий в сфере лесных отношений.

Приказ министра природных ресурсов № 87 от 11 апреля 2007 г. установил набор из 11 целевых прогнозных показателей по осуществлению отдельных полномочий РФ в области лесных отношений. Несмотря на необходимость ориентации лесного сектора на конечные рыночные результаты, только два из 11 показателей основаны на стоимостном измерении: соотношение стоимости 1 м3 древесины от рубок лесных насаждений и ставки платы за единицу объема древесины, установленной Правительством РФ; объем платежей в бюджетную систему Российской Федерации от использования лесов в расчете на 1 га земель лесного фонда. Платежи за использование лесов в части платы за древесину на корню в известной мере могут рассматриваться лишь как критерий эффективности только для оценки «первого передела» – производства круглых лесоматериалов в случае, если цены на них сформированы в условиях рыночной конкуренции. В действительности таких цен, «справедливо» распределяющих прибавочный продукт между лесозаготовительной промышленностью и перерабатывающей, нет и как следствие монополизации рынков крупными перерабатывающими компаниями прибавочный продукт изымается преимущественно на «верхних» переделах работ через высокую рентабельность предприятий, производящих конечную продукцию. Таким образом, ни один из названных показателей не может по своей природе оценить реальную эффективность использования лесов по совокупности всех производств, заготовляющих и перерабатывающих древесину в регионе.

Вызывает недоумение и тот факт, что при исчислении первого показателя стоимость 1 м3 древесины от рубок соотносится только с уровнем минимальных ставок, а не с фактическим размером платы за древесину на корню. Практически это означает, что при применении этого показателя в качестве критерия эффективности переданных полномочий усилия субъекта РФ по увеличению платы за древесину на корню никак не отражаются и соответственно ничем не стимулируются.

При оценке эффективности переданных полномочий нельзя всерьез полагаться на действенность показателей, устанавливающих выявляемость нарушений лесного законодательства и возмещение ущерба при их обнаружении. Для того чтобы повысить значение первого показателя в качестве положительного фактора при оценке действий региональной администрации, есть простой выход: осуществлять больше нарушений с целью их последующего обнаружения. Этот «подход» широко известен по действиям территориальных органов МВД России и подвергается закономерной критике.

Остальные семь показателей в утвержденном перечне формируются по материалам лесоустройства, где результаты оценок не могут отличаться высокой точностью и достоверностью, а следовательно, не создадут убедительных аргументов для оценки эффективности переданных полномочий особенно при постановке вопроса об «изъятии» последних. Такими показателями являются: общий средний прирост на 1 га покрытых лесной растительностью земель лесного фонда; доля площади ценных лесных насаждений в составе покрытых лесной растительностью земель лесного фонда; лесистость территории субъекта РФ. Применение перечисленных показателей в качестве критериев оценки текущей деятельности органов государственной власти субъектов РФ при исполнении ими переданных полномочий лишено практического смысла ввиду отсутствия достоверной информационной базы, поэтому требуется радикально изменить содержание всех трех приложений к приказу министра природных ресурсов № 87 от 11 апреля 2007 г. либо заменить его другим дееспособным документом.

Большие надежды с целью обеспечения устойчивого развития территорий в условиях децентрализации лесоуправления Кодекс возлагал на лесное планирование (ст. 85 и 86), однако предложенная приказом министра природных ресурсов № 182 от 16 июля 2007 г. типовая форма лесного плана субъекта РФ превратила последний в лесоустроительный проект, мероприятия которого в области освоения лесов не обоснованы маркетинговым анализом лесных рынков, им не дана экономическая оценка, объемы заготовки древесины установлены только исходя из желания продекларировать возможности использования лесосырьевого потенциала, измеряемого расчетной лесосекой.

В этой связи важно отметить особые условия, сложившиеся в лесном секторе в период разработки и утверждения лесных планов субъектов РФ (2007 г. и первая половина 2008 г.), когда совместным приказом министра промышленности и торговли и министра сельского хозяйства была утверждена Стратегия развития лесного комплекса Российской Федерации на период до 2020 г. Данный документ, принятый накануне разразившегося в конце 2008 г. мирового финансового кризиса, был основан на чрезмерно оптимистичном сценарии развития лесного сектора с высокими годовыми темпами роста объемов заготовки и переработки древесины. Этот оптимизм был перенесен и на сценарии развития лесного сектора в субъектах РФ. Достаточно сказать, что к 2020 г. лесные планы в совокупности всех регионов предусматривали строительство 18 новых целлюлозно-бумажных предприятий. Но уже в конце 2008 г. и в последующие годы лесной сектор нашей страны стал объектом тяжелого по своим последствиям финансового кризиса, приведшего к снижению более чем на 20 % объемов лесопромышленного производства, ухудшению инвестиционного лимита и сокращению рабочих мест.

К сожалению, изменившаяся экономическая ситуация в лесном секторе не привела к корректировке лесных планов ввиду отсутствия соответствующих указаний со стороны федеральных органов исполнительной власти в сфере лесных отношений. И как следствие лесные планы перестали выполнять свое основное предназначение – давать органам государственной власти субъектов РФ реальные ориентиры в области освоения и воспроизводства лесных ресурсов через утвержденные экономические, социальные и экологические показатели.

Исходя из отечественного и зарубежного опыта лесное планирование должно не подменять собой лесоустроительное проектирование, имеющее свои цели и задачи (ст. 68 Кодекса), а стать экономическим планированием, основанным на следующих «классических»
 принципах:

показатели плана должны быть заданиями к обязательному исполнению;
плановые задания должны иметь соответствующее ресурсное обеспечение;
плановые задания должны быть адресными, т. е. иметь конкретных исполнителей;
плановые задания должны исполняться в тех временных рамках, которые позволяют учитывать влияние внешних факторов (например, утвержденные бюджетные ассигнования).
Для того чтобы лесное планирование стало экономическим, разработка лесного плана должна осуществляться методами программно-целевой организации, приведенной на рисунке.
Первоочередной задачей планирования является представление исходной информации для оценки лесоресурсного потенциала и состояния лесов в базовом периоде, т. е. на год, предшествующий плановому периоду (блок 1). Лесоресурсный потенциал оценивается по системе показателей, традиционно применяемых при лесоустройстве и инвентаризации лесов. Объектом оценки лесоресурсного потенциала являются лесничества (лесопарки). Представление материалов в названном блоке должно завершаться оценкой состояния лесов по используемым в международной практике с учетом обязательств, принятых Российской Федерацией, критериям и индикаторам устойчивого управления лесами. Это позволит перевести международные обязательства нашей страны по устойчивому управлению лесами на уровень субъектов РФ.

В лесном плане в обязательном порядке должна быть представлена оценка рынка лесных товаров и услуг (блок 2). Это требование предопределено условиями экономической эффективности хозяйственных решений в рыночной экономике, главным из которых является установление цен на продукцию и услуги только через соизмерение спроса и предложения. Если через информацию, приводимую в блоке 1, оценивается предложение на лесных рынках через возможные объемы производства продукции и услуг, то материалы блока 2 должны обеспечить оценку спроса по всем направлениям использования лесных ресурсов.

Без оценки экономической доступности ресурсов (блок 3) нельзя распределить земли лесного фонда по зонам их хозяйственного освоения, а также квалифицированно разработать проекты освоения лесов в соответствии с требованиями ст. 12 и 88 Кодекса.

Экономически доступные ресурсы представляют собой часть потенциальных ресурсов (блок 1), освоение которых признается эффективным по принятым критериям доступности, устанавливаемым методическими рекомендациями в виде нормативного документа, разрабатываемого и утверждаемого федеральными органами исполнительной власти. В общем виде оценка доступности сводится к установлению затрат на освоение ресурсов для каждого лесного участка (по кварталам, выделам) и к сравнению этих затрат с ценами на лесопродукцию и услуги на лесных рынках (блок 2). Поскольку затраты на освоение ресурсов зависят от их таксационных характеристик и условий освоения (блок 1), оценка доступности многовариантна и требует проведения трудоемких расчетов, которые можно осуществить с помощью ГИС-технологий.

Материалы блоков 1-3 дают основания для принятия решений по зонированию лесных земель на территории субъекта РФ в соответствии с требованиями ст. 102, 108 и 109 Кодекса (блок 4). При выделении на территории лесных земель зон хозяйственного освоения следует руководствоваться классификацией лесов, предложенной ст. 102, 108 и 109 Кодекса, и результатами оценки экономической доступности лесных ресурсов в связи с факторами, ее определяющими.

Блок 5 должен содержать перечень мероприятий (проектов), реализуемых на территории выделенных зон и предусматривающих освоение лесов для целей, установленных проведенным в блоке 4 зонированием лесов. Приоритет в перечне мероприятий лесного плана должен быть отдан инвестиционным проектам, разрабатываемым в соответствии с положением п. 3 ст. 74 Кодекса и постановлением Правительства РФ № 419 от 30 июня 2007 г. «О приоритетных инвестиционных проектах в области освоения лесов». В соответствии с процедурами, предложенными названным постановлением, после утверждения акта инвестиционный проект включается в план мероприятий (проектов) лесного плана, а границы лесного участка, на территории которого реализуется проект, указываются на карте, показывающей зонирование лесных земель. Право включения всех других проектов в состав лесного плана должно быть обусловлено конкурсными процедурами (ст. 78-80 Кодекса) и экспертными заключениями (ст. 89).

Каждый проект, включенный в состав лесного плана, должен содержать: информацию, обеспечивающую организацию проекта; показатели, отражающие ресурсное обеспечение проекта; показатели, отражающие экономические и социальные результаты реализации проекта. При реализации проектов показатели ресурсного обеспечения в ряде случаев могут рассматриваться как возможные ограничители, в качестве которых выступают энергетические мощности в районе, наличие водных ресурсов, высококвалифицированных специалистов и рабочих и т. п.

Перечень проектов освоения лесов следует рассматривать в качестве основного компонента лесного плана, обеспечивающего решения стратегических задач, поставленных перед лесным сектором.

Материалы данного блока должны согласовываться с федеральными и региональными целевыми программами развития лесного сектора и других секторов экономики, создающих ресурсное обеспечение запланированных проектов освоения лесов.

Реализация проектов должна ежегодно контролироваться по системе экономических и финансовых показателей. Результат реализации лесного плана представляется в блоке 6, содержащем экономические и финансовые результаты, и в блоке 7, где дается оценка состояния лесов на конец планового периода.

Набор экономических и финансовых показателей в блоке 6 будет зависеть от того, какие показатели задействованы в перспективном плане социально-экономического развития субъекта РФ и в 3-летнем бюджете. Абсолютные значения экономических показателей будут определяться суммой двух величин: базовой величины, характеризующей развитие лесного сектора без реализации мероприятий лесного плана; изменением показателя в результате реализации мероприятий (проектов) лесного плана. Абсолютные значения показателей должны устанавливаться на каждый год и на конец планового периода.

Реализуемые проекты освоения лесов неизбежно изменят их состояние, оцениваемое по приводимым в блоке 1 критериям и индикаторам устойчивого лесоуправления. Изменения коснутся и лесной площади, запасов древесины, возрастной и породной структур насаждений, а следовательно, и способности леса участвовать в углеродном цикле. Возможны изменения в поддержании лесами биологического разнообразия, водоохранных, климаторегулирующих, санитарных функций и других полезностей. Все эти и другие ожидаемые изменения должны найти отражение в установлении критериев и индикаторов устойчивого управления лесами на конец планируемого периода (блок 7). Сопоставление критериев и индикаторов на год, предшествующий планируемому периоду, и на год, завершающий плановый период, должно выявить положительную или отрицательную динамику состояния лесов в субъекте РФ.

В структуре лесного плана его показатели, приводимые в блоках 6 и 7 (экономические, финансовые и социальные результаты, критерии и индикаторы, оценивающие состояние лесов), будут теми заданиями, по выполнению которых и должна оцениваться эффективность исполнения субъектами РФ переданных им полномочий. Такая оценка будет прозрачной, понятной, контролируемой, предложения же по ее результатам можно внести в Правительство РФ, когда встанет вопрос об изъятии переданных полномочий.

Для того чтобы лесной план субъекта РФ стал инструментом влияния федеральных органов власти на региональную лесную политику, необходимо внести следующие изменения в лесное законодательство и в постановление Правительства РФ № 246 от 24 апреля 2007 г., утвердившее Положение о подготовке лесного плана субъекта РФ:
горизонт планирования должен быть установлен в пределах, не превышающих 3-х лет, что делает возможным соединение лесного планирования с бюджетным;
существующий 10-летний период лесного планирования взят из практики лесоустроительного проектирования, где оценка проектов производится с применением преимущественно натуральных, а не стоимостных показателей;
в число показателей, оценивающих экономические, социальные и экологические результаты освоения и воспроизводства лесов, должен быть введен интегральный показатель, измеряемый лесным доходом, который поступает в бюджетную систему при использовании лесов на всех переделах работ, завершающихся производством конечной продукции;
лесной план должен разрабатываться органами государственной власти субъекта РФ и утверждаться уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, представляющим интересы собственника лесов – Российской Федерации;
региональное лесное планирование должно быть подчинено целям и задачам федеральных целевых программ развития лесного сектора, а также текущих и перспективных планов социально-экономического развития территорий.

Лесной план субъекта РФ в качестве экономического инструмента будет способен обеспечить эффективное взаимодействие федеральных и региональных властей в создании условий для устойчивого развития лесного сектора.
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� Названные принципы составляли основу плановой централизованно управляемой экономики СССР. Они не повинны в крушении этой экономики.





