PAGE  
6

Замечания и предложения к Проекту Лесного кодекса Российской Федерации (октябрь 2003 г.)


Исходя из того, что Земельное законодательство создает правовой режим использования и охраны всех земель семи категорий , в том числе и земель лесного фонда, то Проект Лесного кодекса Российской Федерации прежде всего не соответствует требованиям ст. 2 п. 1 Земельного кодекса Российской Федерации, где предусмотрено, что «нормы земельного права, содержащиеся в других федеральных законах, законах субъектов Российской Федерации, должны соответствовать настоящему кодексу:

1. В ст. 1 «Основные понятия» основополагающее понятие и определение как «земли лесного фонда» вообще не указано, несмотря на то, что такая категория земель Российской Федерации отражена в ст. 7 п. 1.7 и детально расшифрована в ст. 101 «Земли лесного фонда» Земельного кодекса Российской Федерации, 2001 г., где в п. 6 четко указано, что «Порядок использования и охраны земель лесного фонда регулируется настоящим кодексом и лесным законодательством». При этом в тексте Проекта неоднократно используется это понятие (ст. ст. 2; 6 и др.). 

В ст. 8 Проекта вводится такое противоречивое понятие как «лесной фонд», которое не только не уточняет основные термины и определения,  а вносит еще большую путаницу и неразбериху. В этой статье вводится новое понятие как «предоставленные для ведения лесного хозяйства земли», кроме понятия «леса», которое согласно ст. 1 включает в себя и такой компонент как «земля». Такие понятия как «неудобные для использования земли» и земли, предназначенные для «нужд лесного хозяйства» не несут определенной смысловой нагрузки.

2. К числу объектов лесных отношений отнесены «участки лесного фонда», понятие которых должно соотноситься с более общим понятием «земельного участка», как объекта земельных отношений согласно ст. 6 Земельного кодекса Российской Федерации.


В Проекте (ст. 9) упущено главное требование, которое должно юридически выделять этот объект лесных отношений, - это описание границ участка лесного фонда и удостоверение их в установленном порядке (Гл. 17 ГК Российской Федерации, ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» № 122 от 21.07.97 г.).


Без этого никакой оборот участков лесного фонда или права пользования ими, в т. ч. передача в аренду (ст. 10 Проекта) не допускается.

3. В «Основных понятиях» Проекта не упоминается о том, что лес является не только природным объектом (лесная экосистема), но и природным ресурсом, который может и, как правило, используется в процессе хозяйственной деятельности.  Такое понятие предусмотрено ст.9 Конституции Российской Федерации, ст.6 п.1.1 Земельного кодекса Российской Федерации, ст. 1 Закона «Об охране окружающей среды» и в тексте самого Проекта (ст. ст. 26, 40, 41 и др.) о лесных ресурсах упоминается как о видах лесопользования.


Можно предположить, что авторы Проекта из Министерства природных ресурсов Российской Федерации считают, что функции по управлению лесами и ведению лесного хозяйства не соответствуют наименованию и структуре этого органа.

4. Согласно ст. 11 Проекта, субъекты Российской Федерации одновременно являются и субъектами лесных отношений (субъекты в квадрате), что относится к числу казусов. Эту статью следует озаглавить «Участники лесных отношений».

5. После главы II «Собственность на участки лесного фонда» по смыслу следует разместить содержание главы VI «Права пользования участками лесного фонда…», куда необходимо дополнительно включить статью о праве постоянного (бессрочного) пользования участками лесного фонда, что предусмотрено ст.  ст. 268-270 ГК Российской Федерации; ст. ст. 5,20,45,101, а также ст. 95 п. 6 Земельного кодекса Российской Федерации, где указано, что земли государственных лесных заповедников, национальных парков (которые в основном представлены землями лесного фонда) находятся и предоставляются им на праве постоянного (бессрочного) пользования.


В эту главу следует включить статьи о безвозмездном срочном пользовании участками лесного фонда и о праве ограниченного пользования лесным участком (сервитут) с учетом требований ст. ст. 274-276 ГК Российской Федерации и ст. ст. 5,23,48 Земельного кодекса Российской Федерации.


В статье о постоянном (бессрочном) пользовании участками лесного фонда необходимо указать:


В постоянное (бессрочное) пользование участки лесного фонда предоставляются государственным учреждениям и федеральным казенным предприятиям для ведения лесного хозяйства (использование, охрана, защита и воспроизводство лесов).


Право постоянного (бессрочного) пользования участками лесного фонда, находившимися в федеральной собственности и возникшее у сельскохозяйственных организаций до введения Земельного кодекса Российской Федерации (2001 г.) и настоящего Кодекса, сохраняется. 

6. В ст. 1 «Основные понятия» вместо слов «лесное хозяйство – осуществление использования, охраны, защиты, воспроизводства лесов» указать:

«Ведение лесного хозяйства - использование, охрана, защита, воспроизводство лесов осуществляемое собственниками непосредственно или через государственные учреждения и федеральные казенные предприятия, которые владеют и пользуются участками лесного фонда на праве постоянного (бессрочного) пользования, а также концессионерами и арендаторами в установленном порядке.

7. В Лесном кодексе Российской Федерации, на наш взгляд, должно быть указано понятие леса не только в естественноисторическом аспекте (как природное явление, естественный продукт земли), но и в юридическом (как объект гражданского права).


Так как лес всегда занимает определенную территорию (площадь) земли, и корневая система лесной (древесно-кустарниковой ) растительности всегда находится в ее поверхностном (почвенном) слое, то связь эта очевидна. Лес занимает только определенную часть земель и без земли (почвы) он не существует. Лес неразрывно связан с землей, и когда он отделяется от земли, то из сообщества лесных растений превращается в новый продукт (другую вещь) – древесное сырье.


Поэтому владение лесом предполагает и владение тем земельным участком, на котором лес произрастает.


С юридической точки зрения земля и все то, что неразрывно с ней связано, в том числе лес, признается недвижимостью (недвижимым имуществом, недвижимой вещью). Это «все, что прочно связано с  землей, то есть объекты, перемещение которых без несоразмерного ущерба их назначению невозможно, в том числе леса, многолетние насаждения, здания, сооружения» (ст. 130 ГК Российской Федерации). Гражданским кодексом Российской Федерации (гл. 17) предусмотрено, что право собственности и другие вещные права на земельный участок, если иное не установлено законом (Земельный, Водный, Лесной кодексы), распространяется как на находящиеся в границах этого участка поверхностный (почвенный) слой и замкнутые водоемы, так и на находящиеся на нем лес и другие растения. Лес, в т. ч. древесина на корню, относится к имуществам недвижимым, а в Гражданском законодательстве России (ст. 135 ГК Российской Федерации) различается главное имущество (вещь) и его принадлежность, и вещь (лес), связанная с главной вещью, следует судьбе главной вещи, т. е. земли.


Связь леса с землей является необходимой, и лес (на корню) самостоятельно без земли не может вовлекаться в оборот, поэтому в Лесном кодексе следует применить термины: «земли лесного фонда», «земельные участки лесного фонда».


Согласно ст. 264 ГК Российской Федерации земельные участки и находящееся на них недвижимое имущество могут предоставляться их собственником другим лицам в постоянное (бессрочное) или срочное пользование, в т. ч в аренду.


Сельхозорганизациям земельные участки с находящимися на них лесами в 1993-1994 годах уполномоченным органом власти были предоставлены в постоянное (бессрочное) пользование с оформлением соответствующих государственных актов (свидетельств), которые сохраняют свою юридическую силу и после принятия нового Земельного кодекса Российской Федерации (2001 г.). При реорганизации сельхозорганизации принадлежащее ей право постоянного пользования земельным участком (с лесом) переходит в порядке правопреемства.


Сельхозорганизация как лицо, которому земельный участок предоставлен в постоянное пользование, вправе передавать этот участок в аренду или в безвозмездное сточное пользование только с согласия собственника участка (ст. 270 ГК Российской Федерации).


Российские земельное и лесное законодательства не предусматривают возникновения таких прав на земельные участки и на находящиеся на них леса как «право хозяйственного ведения» и «право оперативного управления», однако собственник вправе своим решением произвести такое закрепление за унитарным предприятием или учреждением, и оно возникает только с момента передачи земельного участка в установленном порядке.


Из вышеизложенного можно сделать вывод о том, что лесхозы Минприроды России, имея статус федеральных государственных учреждений, самостоятельно осуществляют, как юридические лица, хозяйственную деятельность, не имея определенного правового статуса и документов по имущественным отношениям к земельным участкам с находящимися на них лесами.


Даже земли лесного фонда госзаповедников и национальных парков, находящиеся в ведении Минприроды Российской Федерации, не предоставлены им на праве постоянного (бессрочного) пользования, как это предусмотрено п. 6 ст.95 Земельного кодекса Российской Федерации.


В это же время, леса, находящиеся в ведении Минсельхоза Российской Федерации, в установленном порядке переданы в постоянное (бессрочное) пользование, а лесопользование осуществляется ими в основном, на безвозмездной основе по договорам, зарегистрированным в соответствии с Федеральным законом «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».


Для приведение в соответствие с Земельным кодексом Российской Федерации и устранения противоречий с Гражданским кодексом Российской Федерации целесообразно поручить выполнять функции по государственному управлению землями лесного фонда Федеральной службе земельного кадастра России (Росземкадастр), который является федеральным органом исполнительной власти по государственному управлению земельными ресурсами, осуществляющим специальные (исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и другие) функции по ведению государственного земельного кадастра и государственного учета расположенных на земельных участках и прочно связанных с ними объектов недвижимого имущества, по землеустройству, государственной кадастровой оценке земель, мониторингу земель и государственному контролю за использованием и охраной земель.


В части земель лесного фонда указанные функции дублируются федеральной и  территориальными структурами Государственной лесной службы, входящей в состав Министерства природных ресурсов Российской Федерации.

Так как из структуры Министерства сельского хозяйства РСФСР в 90-х годах был выделен Комитет по земельной  реформе и земельным ресурсам и все функции по государственному управлению земельными ресурсами переданы вновь созданной самостоятельной Федеральной службе земельного кадастра России, что сыграло положительную роль в подготовке и принятию последовательного ряда законодательных актов по земле.

Очевидно, что доброкачественные нормативные правовые акты в области лесного хозяйства, отвечающие интересам общества и государства, не могут быть подготовлены тем ведомством, которое осуществляет и все функции по госуправлению и госконтролю в лесах, а также хозяйственные функции с элементами коммерческой деятельности.

Корпоративные интересы Минприроды Российской Федерации  превалируют во всех вариантах Лесного кодекса Российской Федерации, а внесение в него поправок лишь увеличивает его внутреннюю противоречивость и несоответствие с гражданским, земельным и природоохранным законодательством.

На наш взгляд, вся хозяйственная деятельность на лесоземельных угодьях  должна осуществляться землепользователями на праве постоянного (бессрочного) пользования унитарными предприятиями Минсельхоза России, сформированными на базе существующих лесхозов Минприроды Российской Федерации и долгосрочного пользования (до 49 лет) арендаторами и концессионерами (схема прилагается). В дальнейшем возможен постепенный переход наиболее эффективных из этих  лиц к частному хозяйству с правом государства на контроль с четкими экономическими, экологическими и социальными критериями.

Объективный анализ отечественного и зарубежного опыта свидетельствует о том, что никаких доказательств преимуществ только государственного ведения лесного хозяйства, которое может являться примером для всех других форм лесной собственности, нет. 

По данным известного ученого-экономиста В. Н. Петрова (Лесная политика и охрана лесов, СПб., «Наука», 1998.) чистый доход в частных лесах Германии (бывшей ГДР) в среднем за год составлял 6 марок в расчете на 1 га покрытой лесом площади, а в государственных – убытки (- 344 марки), что имеет место и в Российском лесном хозяйстве. 

Постоянное самовосхваление в качестве идеального и единственного лесного «хозяина», а фактически госчиновника из структур Минприроды Российской Федерации, который не обременен заботами об эффективности результатов своей деятельности, свидетельствует о том, что он в первую очередь заинтересован в сохранении существующего  безответственного и бесконтрольного положения и , как хозяйствующий субъект, будет постоянно стремиться дискредитировать потенциальных здоровых конкурентов (арендаторов, концессионеров, частных лиц). Это подтверждается многолетними действиями Федеральных и территориальных структур Рослесхоза Российской Федерации (ныне Минприроды Российской Федерации) по устранению более эффективных подразделений по ведению хозяйства в других ведомствах (Минсельхоз Российской Федерации, Минобороны Российской Федерации), за которыми для специальных нужд закреплено всего 5 % территории всех лесов.

Сосредоточие функций по управлению земельными и лесными ресурсами в структуре, не занятой хозяйственной (предпринимательской) деятельностью (Росземкадастр) устранит монополизм Минприроды Российской Федерации, что позволит успешно выполнить план мероприятий по реализации Концессии развития лесного хозяйства Российской Федерации на 2003-2010 годы, которая одобрена Распоряжением Правительства Российской Федерации от 18.01.03 г. № 69-р.

Схема предлагаемой нами реорганизации по совершенствованию Государственного управления в сфере лесных отношений, которую целесообразно осуществить до принятия нового Лесного кодекса, прилагается.

СХЕМА

предлагаемой реорганизации по совершенствованию государственного управления в сфере лесных отношений (по реализации плана мероприятий Концепции развития лесного хозяйства Российской Федерации на 2003-2010 годы, одобренной Распоряжением Правительства Российской Федерации от 18.01.03 г. № 69-р)

	Существующие функции Госорганов

по управлению лесами


	Предлагаемые мероприятия по реорганизации


	Изменения основных функций и наименований  Госоргана, а также лиц, ведущих комплексное лесное хозяйство на условиях самофинансирования, после проведения реорганизации

	Федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие государственное управление в области использования, охраны, защиты лесного фонда и воспроизводства лесов 

(ст. 51 ЛК РФ)

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 

Структурные подразделения

Минприроды и Минсельхоза России и их учреждения гослесслужбы
	Проводятся в целях увеличения доходной и уменьшения расходной части госбюджета, увеличения лесной ренты, создания условий для прибыльности при комплексном ведении лесного хозяйства, исключения коррумпированных проявлений, что достигается отделением функции

Госуправления от Хозяйственной

(коммерческой, с использованием лесных ресурсов и их реализацией по рыночным ценам). 

Мероприятия не потребуют создания новых госструктур и увеличения затрат, но позволят привести лесные отношения в соответствии с гражданским и земельным законодательством, устранят дублирование исполнительных, разрешительных, регулирующих, контрольных и других функций разными ведомствами, а также квалифицированно подготовить проект Лесного кодекса РФ
	Федеральный орган исполнительной власти 

по государственному управлению 

лесоземельными ресурсами.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -

Структурные подразделения Федеральной службы земельного и лесного кадастра

(Росземлескадастр) и ее территориальные органы 

обл (гор)райкомземлеса.

	
	
	
	
	
	1. Федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий управление и координацию в сфере агропромышленного производства (Минсельхозлес) 

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 

Структурные подразделения Министерства сельского хозяйства и лесных ресурсов России (Минсельхозлес) и государственные унитарные предприятия(лесхозы, сельлесхозы) в составе обл(край)ассоциаций, а также сельхозорганизации, которым земли лесного фонда предоставлены в постоянное (бессрочное) пользование ________________________________________________
2. Постоянные (бессрочные) пользователи земельными участками лесного фонда (федеральные казенные предприятия, государственные и муниципальные учреждения)

3. Арендаторы, в т. ч.:   -------------
- Крупные лесопромышленные предприятия (объединения) с объемом ежегодного лесопользования не менее 50 тыс. м 3, выпускающие готовую лесопродукцию (ЦБК, мебельные, фанерные, спичечные, домостроительные, плитные и т. п.) и имеющие специальные подразделения по дорожному строительству с долгосрочным (26-49 лет)пользованием и с правом субаренды;

-  предприятия с иностранными инвестициями (участниками) с заключением договоров концессий на средесрочное (11- 25 лет) пользование на условиях, аналогичных долгосрочной аренде;

- организации и граждане с краткосрочной (до 10 лет) арендой с правом субаренды  

	
	Функции
	
	Государственное управление 

(изучение, распоряжение, контроль)

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - 

Хозяйственная деятельность по комплексному ведению лесного хозяйства

 (использование, воспроизводство, охрана и защита лесов)


	
	


