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Исчезновение лесов превращается в глобальную мировую проблему. Со(
гласно данным, представленным в докладе ФAO (Food and Agriculture Organi(
zation of the United Nations), за 1990—2000 гг. исчезло 94 млн. га лесов плане(
ты в результате перевода лесных земель в сельскохозяйственные угодья,
подсечного земледелия, чрезмерного выпаса животных, заготовки дров и не(
легальных рубок (14). Из этого количества 10 млн. га истреблено в Азиатско(
Тихоокеанском регионе, где проживает 55% населения земли и спрос на лес
очень велик (10).

Многие страны осознали, что для снижения этого спроса и внедрения ус(
тойчивого лесопользования местное население должно быть активно вовлече(
но в процесс управления лесами. Эта идея довольно популярна сейчас в мире.
Считается, что местные жители заинтересованы в рациональном использова(
нии лесных ресурсов, и, следовательно, их широкое привлечение к управлению
лесами может способствовать переходу к устойчивому лесопользованию, а так(
же обеспечить им средства к существованию (9, 11, 25, 28). Около 90% наибо(
лее бедного населения живет в общинах, полностью или частично зависящих
от леса, но при этом их права на доступ к лесным ресурсам законодательно не
обеспечены. Есть примеры (Китай, Мексика), когда наделение местных жите(
лей четкими правами управления лесами, торговли лесными продуктами и ус(
лугами превращало лесопользование в значимый источник повышения благо(
состояния населения (24).

В научной литературе и документах по международной лесной политике
используется устоявшийся термин «управление лесами на основе партнерства»
(participatory forest management), характеризующий процесс участия населения.
Существуют различные классификации видов участия населения в управлении
лесопользованием (20, 32, 34). Например, предлагается классификация типов
участия населения в зависимости от степени его вовлечения и проявляемой ак(
тивности (20):

( информирование населения (informing) — местным жителям сообщается
о решениях, принятых администрацией, т.е. это односторонний канал
информации извне к местным жителям без обратной связи или возмож(
ностей для обсуждений;

* Статья подготовлена при финансовой поддержке гранта РФФИ № 04(06(97011.
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( сбор информации (information gathering) — население участвует в опросах
и анкетировании, проводимых учеными и специалистами. Это односто(
ронний информационный канал от местных жителей к внешним агентам;

( консультации с населением (consultation), как правило, в виде местных
собраний, публичных слушаний. Это двухсторонний информационный
канал, но полученные результаты, как правило, анализируются специали(
стами извне, которые и принимают решения. Зачастую это просто поли(
тическая уловка, игра в демократию;

( улаживание разногласий (conciliation) — это «функциональное» или «це(
ремониальное» участие, когда местные жители могут быть вовлечены
в процесс принятия решений, но уже после того, как главные решения
приняты внешними агентами (например, участок окрестного леса передан
в концессию, а с местными жителями согласовывают способы компенса(
ции от понесенного ущерба);

( партнерство (partnership) — местные жители принимают участие в совме(
стных акциях и принятии решений по вопросам самоуправления, а также
участвуют в их реализации, при этом ответственность за принятые реше(
ния разделяется между участниками (например, в форме совместных ко(
митетов);

( самомобилизация населения (self(mobilization) — независимая инициати(
ва населения, реализуемая при консультативной поддержке внешних эк(
спертов, например, контроль местных жителей за использованием при(
родных ресурсов, находящихся в их распоряжении.

Две последние формы наиболее желательны для получения реальных ре(
зультатов от участия населения в управлении лесопользованием. При этом
предполагается обязательное наличие законодательной базы в стране для тако(
го партнерства.

Высказанная общая идея об участии населения в управлении лесами транс(
формируется по(разному в различных странах, исходя из природно(экономи(
ческих условий, законодательной и административной систем, культурно(ис(
торических и национальных традиций, что находит отражение в частных путях
выстраивания взаимоотношений человека и природы (9).

Многие страны имеют довольно богатый опыт участия населения в управ(
лении лесами, приобретенный на традиционном лесопользовании, особенно
развивающиеся страны Юго(Восточной Азии, где сохраняются традиции об(
щинного земледелия. Но в то же время именно эти страны наиболее часто стал(
киваются с проблемами нелегальных заготовок древесины, ведущих к хищни(
ческому истреблению лесов (1,5).

Для того, чтобы изучить возможности участия местного населения в управ(
лении лесами, в различных национальных, политических и социально(эконо(
мических условиях был принят международный проект на базе Института гло(
бальных природоохранных стратегий (Япония) с участием специалистов, в том
числе ученых из Института экономических исследований ДВО РАН (Россия).

Исследования проводились в 2001—2003 гг. в трех странах — Индонезии,
Лаосе и России — с акцентом на региональный уровень, который был представ(
лен провинциями, наиболее богатыми лесными ресурсами (15). В Индонезии
был выбран округ Вест Кутай (West Kutai District) провинции Восточный Кали(
мантан (East Kalimantan); в Лаосе — две небольшие провинции, на юге —
Оудомксай (Oudomxay Province) и на севере страны — Саваннакет (Savannakhet
Province). В России остановились на районе им. Лазо — одном из лесных райо(
нов, расположенном в южной части Хабаровского края.

Суть исследований состояла в анализе национальных и локальных систем
управления лесами и оценки роли местного населения в этом процессе. Иссле(
довались социально(экономические условия проживания населения в общи(
нах, их местные исторические традиции в сфере лесопользования, современные
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проблемы, социальные группы с точки зрения их интересов и возможного уча(
стия в управлении лесами.

На основе полученных результатов исследований автором предпринята по(
пытка сравнительного анализа с целью сделать, если возможно, какие(либо
обобщения  наличия единых путей вовлечения населения в управление лесами.
Поскольку данная статья посвящена больше исследованию институциональ(
ных возможностей вовлечения населения в управление лесопользованием, то
акцент сделан на анализ внешней среды, в которой находятся участники лес(
ных отношений.

Выделено несколько базовых условий, которые, на наш взгляд, оказывают
наиболее сильное влияние на формирование отношений в сфере управления
лесопользованием как между различными уровнями государственной власти,
так и между властью и населением. Такими базовыми институциональными ус(
ловиями являются:

( отношения собственности на лесные ресурсы;
( классификация лесов с точки зрения выполняемых ими функций;
( законодательная база лесопользования, включая общинное лесопользование;
( структура органов управления лесопользованием и процесс принятия ре(

шений в лесоуправлении как на уровне центрального правительства, так
и на местном уровне.

После сравнения институциональных условий анализируются социаль(
но(экономические условия существования выбранных для исследования об(
щин Индонезии, Лаоса, России с точки зрения их зависимости и отношения
к окружающим лесам и лесным ресурсам. Оценивалась также степень сегод(
няшнего участия населения по приведенной выше классификации, рассматри(
вались, какие существуют проблемы вовлечения населения в управление лесо(
пользованием в данных общинах.

Выбранные для сравнения показатели перекликаются с классификацией
показателей анализа лесной политики по странам, данной в коллективной мо(
нографии под редакцией B. Wilson (13). Важным является включение в сравни(
ваемые показатели такого пункта, как «природа и уровень развития связанного
с лесопользованием гражданского общества» (13, С. 12). В нашем случае этот
показатель преломляется в показатель сохранения связи с лесами.

ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РЕГИОНОВ С ТОЧКИ ЗРЕНИЯ
ОБЕСПЕЧЕННОСТИ ЛЕСНЫМИ РЕСУРСАМИ

Индонезия, Лаос и Россия богаты лесными ресурсами. Выбранные в каж(
дой стране исследуемые регионы также относятся к категории многолесных.

Индонезия является архипелагом, состоящим из около 17 тыс. островов с об(
щей площадью лесов 120,3 млн. га, покрывающих более чем 60% земельной
площади (33). Доля страны в общей земельной площади планеты составляет
1,3%. Доля видов, имеющихся в стране, в общем биоразнообразии планеты сле(
дующая: растения — 10%, млекопитающие — 12, рептилии и амфибии — 16,
птицы — 17, рыба — 25%.

Традиционно лес является ресурсом, от которого зависит значительная
часть населения Индонезии как источника средств к существованию.
Из 206,6 млн. чел. примерно 36 млн. чел. связывают свое благополучие с ле(
сом через работу в лесном бизнесе или, живя в общинах, примыкающих к лесу,
используют его дары для удовлетворения повседневных нужд.

Индонезийская провинция Восточный Калимантан располагается на ос(
трове Борнео, который является одной из наиболее богатых территорий на
планете видовым разнообразием животного и растительного мира. Леса Бор(
нео играют роль легких планеты, они богаты высокоценной древесиной. Ос(
тров разделен границей между Индонезией и Малайзией, индонезийская
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часть острова называется Калимантом. Важная роль провинции Восточный Ка(
лимантан определяется не только богатством биоразнообразия, но вкладом
природных ресурсов провинции в экономику страны. Она богата залежами
угля, ее земельная площадь 11% от территории страны. Естественные леса со(
ставляют 17,3 млн га, или 82% всей территории провинции (17).

Народно�демократическая республика Лаос имеет самый высокий показатель
лесной площади на душу населения (24 га/человек) среди стран Юго(Восточ(
ной Азии благодаря относительно высокому уровню лесистости (54%) и низкой
плотности населения. Примерно 83% населения живут в сельской местности,
а 66% зависят от сельского хозяйства как основного источника существова(
ния (26). В основном в сельском хозяйстве занимаются подсечным земледели(
ем, что ведет к негативным последствиям — эрозия почв, обезлесение террито(
рий, наводнения.

Доля сельского хозяйства составляет 52%, а доля лесного хозяйства 7—10%
в валовом внутреннем продукте. Лесной сектор играет также важную роль
в обеспечении сельских общин средствами существования. Для 80% сельского
населения леса являются источником пищи, топлива, лекарств, жилищ и т.д.
Кроме того, сбор и продажа недревесных продуктов леса дают значительную
часть денежного дохода (31).

Провинция Саваннакет, площадью 2,2 млн. га и численностью населения
694 тыс. чел., расположена на юге Лаоса. Ее западная часть граничит с Таилан(
дом по р. Меконг, а северная — с Вьетнамом. На территории провинции распо(
ложена самая большая в стране равнина Саваннакет, площадью 600 тыс. га, ко(
торая является и самой большой житницей Лаоса. Леса покрывают примерно
70% площади провинции, здесь расположены три охраняемых территории об(
щей площадью 456,0 тыс. га, а также два массива эксплуатационных лесов пло(
щадью 221,6 тыс. га. Провинция Оудомксай, расположенная на севере Лаоса,
граничит с Китаем. Численность населения 234 тыс. чел., общая площадь —
1,5 млн. га. Провинция делится на две неравные части — более экономически
развитую равнинную часть (15% территории), где живет 32,4% населения,
и бедную, труднодоступную, гористую (85% территории), где живет большая
часть населения. Основное занятие населения — сельское хозяйство на основе
подсечного земледелия (16).

В Российской Федерации общая площадь лесного фонда и лесов, не входя(
щих в лесной фонд, составила на начало 2003 г. 1 179,0 млн. га с запасом дре(
весины 82,1 млрд. м3. Покрытые лесной растительностью земли занимают
776,1 млн. га (65,8%) (4). Показатель лесной площади на душу населения со(
ставляет 8,2 га.

Хабаровский край, расположенный на юге Дальнего Востока, является од(
ним из ведущих экономических субъектов в Дальневосточном федеральном ок(
руге. Население края, по данным Всероссийской переписи, составило в 2002 г.
1,4 млн. чел., или 1% от населения России. Край обладает богатыми запасами
лесных ресурсов, которые играют значительную роль в экономике края. Леса
покрывают 93,5% территории и составляют 73,7 млн. га с запасом древесины
5,1 млрд. м3. В силу низкой плотности населения и высокой лесистости террито(
рии показатель лесной площади на душу населения очень высок — 52,6 га /чел.
Хабаровский край имеет уникальную смешанную бореально(субтропическую
флору и фауну и занимает одно из лидирующих мест в России с точки зрения
биоразнообразия. Здесь насчитывается около 2 000 видов растений и свыше
1 100 видов животных, включая 167 растений и 74 животных, находящихся на
грани исчезновения и занесенных в Красную книгу Хабаровского края в 1999 г.
(10). Это национальное богатство сохраняется через систему особо охраняемых
территорий, которых насчитывается порядка 240 единиц федерального, краево(
го и местного значения. Расчетная лесосека составила в 2004 г. 24,2 млн. м3, фак(
тически заготавливается древесины менее 40% от этой величины.



121������ � ���• 2005 •№ 3

Отношения собственности на лесные ресурсы. Общим для трех стран являет(
ся преобладание государственной собственности на лесные ресурсы. Хотя в Ин(
донезии национальное законодательство допускает частную собственность, но
леса, которые к ней относятся, составляют ничтожно малое количество. Тем не
менее здесь есть потенциальная законодательная возможность перевода общин(
ных земель из государственной в частную собственность.

В Конституции Российской Федерации (ст. 9) также указано, что природ(
ные ресурсы (в том числе лесные) могут находиться в частной, государственной,
муниципальной и иных формах собственности. Однако в Лесном кодексе РФ
оговаривается, что лесной фонд находится в федеральной собственности, хотя
в его более ранней версии было записано, что «допускается передача части лес(
ного фонда в собственность субъектов Российской Федерации» (2). Согласно
федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправ(
ления в Российской Федерации» в муниципальной собственности могут нахо(
диться леса, расположенные в границах поселений (6).

Конституция Лаоса, принятая в 1991 г., содержит общие принципы по пра(
вам граждан, включая этнические меньшинства, по владению, использованию,
передаче и наследованию природных ресурсов.

В Индонезии и Лаосе существует также понятие «общинные леса», т.е. лес(
ные массивы вокруг деревень, жители которых считают эти леса принадлежа(
щими им по праву наследования от своих предков. Официально эти леса на(
ходятся в государственной собственности. В России такого понятия, как
общинные леса, не существует, хотя используется в законодательной практи(
ке термин «территории традиционного природопользования».

Классификация лесов с точки зрения выполняемых ими функций в целом сход(
на в Индонезии, Лаосе и России: все леса разделяются на охранные и эксплуа(
тационные.

В Индонезии согласно лесохозяйственному закону лесные земли по выпол(
няемым ими функциям разделяются на следующие категории: защитные леса,
включая защиту бассейнов рек, поддержание плодородия почв, предупрежде(
ние наводнений, эрозии и засоления почв; охранные леса с главной функцией
сохранения биоразнообразия и экосистем; и эксплуатационные леса для про(
изводства древесины. Защитные и охранные леса составляют 54 млн. га, или
45% всех лесов, эксплуатационные леса — 58,3 млн. га, или 49%. Остальные 6%
приходятся на долю конвертируемых лесов (33).

В Российской Федерации все леса делятся на три группы: первая — защитные
леса, вторая группа — эксплуатационно(защитные леса и третья группа — экс(
плуатационные леса. К лесам первой группы отнесено 22% площади лесного
фонда, ко второй — около 6%, к третьей — 72% (4). Первая группа, в свою оче(
редь, разделяется на 20 категорий защитности. В Хабаровском крае первая
группа составляет 12,5, вторая — 1,5 и третья — 86% от всех лесов края.

В Лаосе лесные земли делятся на пять категорий лесов: защитные, охраняе(
мые, промышленные, возобновленные, деградировавшие леса и пустоши. Пос(
ледняя категория лесных земель может быть передана в пользование индиви(
дуальным хозяйствам (19).

Законодательная база лесопользования, включая общинное лесопользование.
Общим для всех трех стран является принятие в последнее десятилетие нацио(
нальных лесных законов. В Индонезии и Лаосе были приняты лесохозяйствен(
ные законы в 1999 и 1996 гг. соответственно, а в России в 1997 г. — Лесной ко(
декс. Все законы являются рамочными, т.е. для их исполнения требуется
принятие ряда подзаконных актов в различных областях лесопользования. Не(
давний срок принятия этих законов объясняется происходящими во всех трех
странах процессами становления государственности в новых экономических
и политических условиях.
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В Индонезии лесное законодательство связано с бурными политическими
процессами, происходившими с середины прошлого столетия вплоть до насто(
ящего времени. После обретения в 1945 г. страной независимости от голланд(
ской колонизации Индонезия была объявлена унитарной республикой с высо(
ким уровнем централизации власти. Согласно принятой в 1950 г. конституции
страны природные ресурсы Индонезии, включая леса, находились под контро(
лем государства с целью использования их ради получения максимального бла(
га для всего населения (28). В действительности же центральное правительство
проводило контроль над использованием лесных ресурсов в интересах крупных
лесозаготовительных компаний, взявших леса в концессию. Особенно это уси(
лилось во времена режима Сухарто (1965—1998 гг.), когда лесные ресурсы стали
важной статьей экспорта страны. В этот период управление лесопользованием
характеризовалось как в высшей степени централизованное, монополисти(
ческое и хищническое, приведшее к деградации лесов. Изданный в 1967 г.
Лесной закон окончательно закрепил полный контроль над лесными ресур(
сами, а с 1974 г. в рамках плана использования лесных земель примерно
144 млн. га лесов перешло под исключительный контроль Министерства лесно(
го хозяйства Индонезии (8). Получили расцвет коррупция и взяточничество
среди лесохозяйственных чиновников на основе тайных соглашений между
крупным лесным бизнесом и высшими бюрократическими слоями государства
в части использования богатых лесных ресурсов страны.

После падения режима Сухарто в 1998 г. и принятия Акта о региональной
автономии № 22/1999 в стране начался процесс децентрализации, что приве(
ло к кардинальным изменениям в распределении полномочий между цент(
ральным правительством, правительствами провинций и входящих в них ок(
ругов в пользу последних. С принятием Лесохозяйственного закона № 41/1999
округа получили значительные права в распоряжении лесными ресурсами.
Все лесные земли, включая эксплуатационные и охранные, управляются пра(
вительствами округов. Национальные парки находятся под юрисдикцией цен(
трального правительства, которое также управляет защитными, охранными
и эксплуатационными лесами, расположенными в граничных зонах между
провинциями. На провинциальные правительства возложена обязанность по
управлению большими лесосадами в межокружных зонах (33).

В лесных общинах Индонезии лесопользование осуществляется, базируясь
как на официальном законодательстве, так и на традиционном праве (так назы(
ваемый закон адат). Согласно закону адат жители деревни используют лесные
земли вокруг поселений, считая их своей исконной собственностью. Во время
правления режима Сухарто традиционные права местных жителей на леса игно(
рировались центральными властями. Если у правительства возникал интерес
к какому(либо участку леса для заготовки древесины, то он мог быть изъят в лю(
бое время. Лесохозяйственный закон 1999 г. формально признал территории
традиционного лесопользования как часть государственных лесов, находящих(
ся в управлении общин, и обеспечил права общин по использованию леса, очер(
тив их круг обязанностей по охране и уходу за лесами. Однако на практике пра(
ва местных общин продолжают игнорироваться в силу разного толкования
данного в этом законе понятия общинных лесных земель. Отнесение этих лесов
к государственным иногда ведет к ситуации, когда общинные земли пытаются
передать в концессию лесозаготовителю, имеющему поддержку от националь(
ного правительства. Тем не менее в настоящее время в ходе развития и совер(
шенствования законодательной базы лесопользования происходит интеграция
официального лесного законодательства и традиционного права.

После создания в 1975 г. Народно�демократической республики Лаос лесные
ресурсы страны, ставшие общественной собственностью, перешли в управле(
ние государства. В 1986 г. на 4(м конгрессе народно(революционной партии
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Лаоса был принят «Новый экономический механизм», означавший переход
страны на рыночно(ориентированную экономику под государственным руко(
водством. С 1996 г. в Лаосе выполняется программа наделения сельских жите(
лей земельными и лесными участками, при реализации которой был взят курс
на передачу полномочий по управлению землей и окрестными лесами на уро(
вень местного самоуправления.

Осознание растущей роли общин в лесоуправлении возникло свыше деся(
ти лет назад, особенно с тех пор, как борьба с бедностью и деградацией есте(
ственных лесов стали значимыми политическими целями правительства и меж(
дународных донорских организаций. Сейчас можно видеть успешные шаги
правительства в области децентрализации управления, которая является одной
из восьми национальных приоритетных программ в Лаосе (26). Земельный за(
кон (1997 г.) и Лесохозяйственный закон (1996 г.) обеспечивают права сельских
общин, отдельных хозяйств и индивидуальных граждан по владению, исполь(
зованию и управлению земельными и лесными ресурсами, в то же время тре(
буя управления землей на устойчивой основе (19).

Окружной офис сельского и лесного хозяйства по согласованию с деревен(
ской администрацией выдает крестьянам сертификаты временного землеполь(
зования на деградированных лесных землях с целью ведения сельского хозяй(
ства и выращивания деревьев, а также заключает с общиной договор управления
естественными лесами, находящимися в границах поселений. К концу 2001 г.
эта программа охватила 5 370 деревень, было выдано свыше 600 тыс. сертифи(
катов и заключено несколько тысяч договоров (29).

Данные сертификаты обеспечивают права наследования этих земель, а так(
же получения прав полной собственности на землю после трехлетнего эффек(
тивного использования земли и исправной уплаты земельного налога. При со(
блюдении пользователем указанных условий офис сельского и лесного хозяй(
ства провинции должен через три года заменить временный сертификат на
документ, подтверждающий право собственности на землю. Однако в реально(
сти за прошедшие 10 лет ни один из временных сертификатов не был заменен
на постоянный документ из(за отсутствия ясных указаний по наследованию
земли и нежелания крестьян подвергать себя тому, что может ограничить их тра(
диционные модели владения и пользования землей. В то же время договоры уп(
равления естественными лесами действуют как форма арендного соглашения
между общиной и государством, гарантирующая эксклюзивные традиционные
права пользования для общины без всяких налоговых обязательств. Общины
имеют открытый доступ и право на эксклюзивное пользование лесными зем(
лями и ресурсами внутри границ поселений, определяемых или в рамках про(
граммы наделения земельными и лесными ресурсами, или традиционно при(
знаваемых между поселениями. Правительство пыталось также внедрить про(
екты облесения территорий в границах поселений, но у местных жителей не
было стимулов участвовать в этих проектах из(за длительного периода оборота
рубки (по лаосским меркам) и неопределенности рыночных условий при про(
даже древесины (31).

Традиционное лесопользование определено в Лесохозяйственном законе
как долгосрочное использование лесов, лесных земель и лесных продуктов,
принятое как на основе традиций, так и юридически. В конкретных случаях оно
включает в себя заготовку древесины для домашних построек и топлива, сбор
лесных продуктов, охоту в личных целях и не включает подсечное земледелие
(23). Традиционное право предусматривает заготовку 5 м3 древесины в год для
некоммерческого использования домашними хозяйствами или для обществен(
ных нужд, охоту на неохраняемые виды животных, добычу рыбы, неистощи(
тельную заготовку и продажу разрешенных видов недревесных ресурсов в об(
щинных или государственных лесах, выросших на землях, заброшенных после
подсечного земледелия, а также в естественных лесах. Крестьяне имеют права
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владения и коммерческого использования древостоев, выращенных на их зем(
ле с использованием собственной рабочей силы и за свой счет (29).

В России права владения, распоряжения и пользования лесными ресурсами
разделены между различными участниками лесных отношений. До недавнего
времени лесными ресурсами распоряжались государственные органы субъек(
тов Федерации, которые передавали их в пользование на возмездной основе
частным фирмам и предпринимателям. Сегодняшний пересмотр Лесного ко(
декса приводит к тому, что субъекты Федерации постепенно лишаются этих
полномочий, которые переходят к федеральным органам управления.

В отношении участия населения в лесоуправлении Лесной кодекс РФ лишь
призывает граждан и общественные организации участвовать в рациональном
пользовании, охране, защите и воспроизводстве лесов. К сожалению, кодекс не
содержит никаких инструкций или механизмов, за исключением констатации,
что граждане «могут участвовать».

Что касается общинного лесопользования, то в России существует понятие
территорий традиционного природопользования. Это особо охраняемые при(
родные территории, образованные для ведения традиционного природополь(
зования и традиционного образа жизни коренными малочисленными народа(
ми Севера (КМНС). К таким территориям относятся, в том числе участки земли
и водного пространства, используемые для ведения традиционного природо(
пользования и традиционного образа жизни, включая оленьи пастбища, охот(
ничьи и иные угодья, участки акваторий моря для промысла рыбы и морского
зверя, сбора дикоросов (5). В законе продекларировано, что КМНС имеют пра(
во в рамках территорий традиционного природопользования использовать при(
родные, в том числе лесные, ресурсы для ведения традиционного образа жиз(
ни. На краевом уровне каждый год утверждаются лимиты на добычу животных,
вылов рыбы для КМНС.

К сожалению, из Лесного кодекса РФ исключена статья, по которой наци(
ональные общины были освобождены от платы за древесину при получении
лесных участков в пользование для промышленной заготовки.

Структура органов управления лесопользованием и принятие решений. Надо
отметить, что Индонезия, Лаос и Россия находятся сейчас в состоянии переход(
ного периода экономики. Отсюда постоянное реформирование органов госу(
дарственного управления с целью поиска наиболее адекватных складывающим(
ся экономическим и политическим условиям институтов управления.

Управление лесопользованием в России и Лаосе находится под юрисдик(
цией государственной власти, соответственно, муниципальные органы власти
практически не имеют права распоряжаться лесными землями, в то время как
в Индонезии органы региональной автономии наделены большими полномо(
чиями в этом отношении.

Сходным для российского Дальнего Востока и Индонезии, особенно ост(
рова Калимантан, является то, что обе территории богаты коммерчески ценны(
ми породами, которые экспортируются в больших объемах на азиатские рын(
ки. Поэтому нелегальные заготовки древесины и слабый контроль со стороны
органов управления лесопользованием являются большой проблемой в обеих
странах. В Лаосе, где много слабее развит экспорт из(за отсутствия морских
портов и меньшей коммерческой ценности древесины, эта проблема не столь
актуальна.

В Индонезии государственное управление в сфере лесопользования на на(
циональном уровне осуществляет Министерство лесного хозяйства как не(
посредственно, так и через департаменты лесного хозяйства в правительствах
провинций.

Что касается лесоуправления на уровне округов, то согласно закону о реги(
ональной автономии отношения между Министерством лесного хозяйства и ок(
ружными правительствами строятся на основе распределения доходов от ис(
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пользования лесов, прямых же иерархических отношений нет (18). В развитие
закона о региональной автономии и лесохозяйственного закона предполагалось
принять ряд федеральных подзаконных актов о распределении полномочий
между ветвями власти в области лесного хозяйства, в том числе по лесохозяй(
ственному планированию и управлению, по городским лесам, лесам традици(
онного пользования, по охране лесов, лесному контролю (28). Однако эти акты
не были приняты, их отсутствие не позволило окружным правительствам эф(
фективно выстроить местное лесное законодательство, опирающееся на четкие
рамки национальной лесной политики. Поэтому правительства округов строят
свою политику лесопользования самостоятельно, в условиях неопределенности,
что зачастую ведет к конфликтам между центром и территориями, а также меж(
ду провинциями и входящими в их состав округами из(за противоречия их ин(
тересов и разных толкований законодательных актов о региональной автоно(
мии (22). Например, многие чиновники центрального правительства считают, что
местные власти пока не готовы к устойчивому ведению лесного хозяйства в силу
недостатка институциональных ресурсов (нормативных актов, квалифицирован(
ных управленческих кадров, практического опыта). Используя эту неготовность
местных правительств управлять лесами, центральное правительство пытается
изъять полномочия по управлению лесопользованием вопреки официально про(
декларированному процессу децентрализации управления (28).

Лесная политика Лаоса является прерогативой центрального правитель(
ства, которое старается держать все под контролем, как это практикуется в быв(
ших странах социалистической ориентации. Оно утверждает квоты на лесозаго(
товки для компаний, цены на древесину, очерчивает границы типов лесов и дает
указания местным жителям, живущим в этих лесах, что они могут делать. В то же
время масса лесных ресурсов используется крайне неэффективно, минуя офици(
альный контроль, а местные жители испытывают дефицит в древесине.

В 1989 г. состоялась Первая национальная лесная конференция, на которой
были приняты стратегические направления лесной политики, в том числе усиле(
ние контроля за использованием лесных ресурсов и изыскание альтернативных
подсечному земледелию способов получения источников существования для
сельских жителей. Задача ограничения и стабилизации площади подсечного зем(
леделия для сохранения лесов явилась одним из основных приоритетов принято(
го в 1986 г. Второго плана социально(экономического развития страны, что гово(
рит о важной проблеме (29). В то же время признается, что эта задача не может
быть решена путем приказов и силы, а только благодаря альтернативным спосо(
бам получения урожаев или иных источников доходов местного населения.

Согласно Лесохозяйственному закону в Лаосе существует четырехуровневая
система управления лесопользованием, включающая в себя установление пра(
вил лесопользования, принятие нормативных актов в лесной политике: Мини(
стерство сельского и лесного хозяйства, его провинциальные и окружные офи(
сы сельского и лесного хозяйства, а также сельские администрации. В то же
время провинциальные офисы находятся под сильным влиянием властей про(
винций, так же, как окружные офисы — под влиянием властей округов. Чтобы
учесть интересы центрального и провинциальных правительств, созданы спе(
циальные комитеты по совместному обсуждению и принятию решений по про(
блемам лесоуправления. Такая же практика и на уровне округов.

Администрации сельских поселений должны следовать установленным
законом правилам ведения лесной политики и регулировать использование
лесных ресурсов внутри границ поселений. В то же время общины Лаоса
в большинстве случаев продолжают практиковать традиционные методы вла(
дения, использования и управления лесами вопреки государственной систе(
ме управления.

В России, как сказано выше, управление лесопользованием является пре(
рогативой государственной власти, причем изменения, происходящие в этой
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сфере последние 10—15 лет, носят практически перманентный характер.
В 2004 г. началась очередная реорганизация органов государственного управле(
ния лесопользованием. Для проведения государственной политики в использо(
вании лесных ресурсов в рамках Министерства природных ресурсов РФ было
создано Федеральное агентство лесного хозяйства. Создана Федеральная служ(
ба по надзору в сфере природопользования, которая осуществляет контроль
и надзор за состоянием, использованием, охраной лесного фонда, а также за
функционированием особо охраняемых природных территорий федерального
значения (7). Эти структуры имеют свои территориальные подразделения
в субъектах Федерации. Например, в Хабаровском крае созданы краевое управ(
ление по надзору в сфере природопользования и территориальное агентство
лесного хозяйства. Работа еще не закончена, идет распределение функций меж(
ду этими двумя ведомствами.

Низовым звеном системы управления лесопользованием являются лесхозы.
В связи с принятием многочисленных поправок к Лесному кодексу РФ функ(
ции лесхозов пока сведены к проведению работ по воспроизводству лесов, руб(
кам промежуточного пользования, строительству лесохозяйственных дорог, но
охраны своих угодий лесхозы лишены. Это еще не окончательные изменения.
Ожидается принятие нового Лесного кодекса РФ, предлагаемые к обсуждению
проекты которого вызвали много замечаний со стороны профессионалов и об(
щественных организаций. В настоящее время очередной проект Лесного кодек(
са передан на рассмотрение в Государственную думу РФ.

Одновременно с федеральными органами на территории субъектов Феде(
рации действуют краевые/областные органы управления лесопользованием.
В Хабаровском крае к ним относятся министерство природных ресурсов
и министерство лесной промышленности края. До 2005 г. краевые органы
были наделены полномочиями относительно контроля за состоянием, ис(
пользованием и воспроизводством лесных ресурсов на территории края,
а также занимались проведением конкурсов и аукционов по предоставлению
участков лесного фонда в аренду и краткосрочное пользование, расчетом над(
бавок к ставкам лесных платежей, разработкой мер по обеспечению охраны
лесов от пожаров. Сегодня пересматриваются полномочия органов субъектов
Федерации и федеральных органов в сфере лесоуправления в пользу послед(
них. Краевым органам осталась только обязанность по обеспечению проти(
вопожарных мер.

Органы местного самоуправления практически выведены из управления ле(
сопользованием. Одним из обязательств, возложенных на муниципальные об(
разования, является организация использования и охраны лесов, расположен(
ных в границах населенных пунктов поселения, для чего необходимо иметь
в штате работников лесной охраны, что вряд ли посильно для местного бюдже(
та, который на 90% является дотационным (6).

Сравнение социально�экономического положения общин с точки зрения их
зависимости от окружающих лесов было выполнено на основе использования
материалов полевых исследований в Индонезии, Лаосе, России (15).

Отношение местных жителей к лесу сходно во всех трех странах лишь в од(
ном: лес не является для них главным источником получения средств существо(
вания, но все жители рассматривают его как дополнительный источник. Тем не
менее степень зависимости от леса у народов различна. В обследуемых про(
винциях Индонезии и Лаоса, где экономической основой жизни является зем(
ля и ее плоды, сельскохозяйственная деятельность тесно связана с лесами.
Как сказано выше, преобладающим типом земледелия здесь является подсеч(
ное, которое основано на выжигании участков леса с их последующей разработ(
кой под рисовые поля и огороды, и перемещением на новые лесные участки по
мере истощения старых. Местные жители также зависят от лесных продуктов,
главным образом недревесных, которые используются как для личного потреб(
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ления, так и для продажи. Особенно это важно для наиболее бедной части об(
щин, у которой доходы от продажи лесных продуктов составляют значительную
часть семейного бюджета, особенно в неурожайные годы. Например, местные
жители в провинции Оудомксай (Лаос) получают настолько значимый для их
бюджета доход от сбора и продажи высокоценных лесных продуктов (бамбуко(
вых ростков, кардамона, красных грибов), что члены одной из общин разра(
ботали специальные правила по сроку и порядку сбора этих продуктов, дабы
избежать возникающих конфликтов и обеспечить бережливое использование
ресурсов (16).

В лесных поселках в Хабаровском крае для большинства местных жителей
основными финансовыми источниками являются заработная плата, пенсии,
различные пособия (30). Лишь для небольшого числа наиболее бедных людей,
потерявших работу, лесные ресурсы (грибы, черемша, папоротник, ягоды) яв(
ляются главным источником существования, что роднит их с жителями Лаоса
и Индонезии, хотя у россиян эта зависимость меньше.

Выяснилось также, что, несмотря на связь с лесом, проблемы лесоуправле(
ния имеют невысокую приоритетность у жителей лесных общин во всех трех
странах. Их больше волнуют проблемы поиска работы по найму, низкого зара(
ботка, дополнительных источников существования. Например, согласно про(
веденному опросу почти половина населения района им. Лазо Хабаровского
края считает лес обязательной средой своей жизни, но большинство населения
не готово и не стремится к активному участию в управлении лесами, считая это
делом профессионалов, что является результатом векового отчуждения местно(
го населения от собственности на леса и распоряжения ими (9).

Проблемы вовлечения населения в управление лесопользованием можно объе(
динить в несколько групп по их сходству в Индонезии, Лаосе и России. Как бы(
ло сказано выше, все три страны различаются в силу разных природно(эконо(
мических, социальных, исторических условий, законодательной и администра(
тивной систем. Безусловно, еще более велики различия на уровне общин, там
сильнее проявляются национальные и культурные традиции, и для их освеще(
ния размерами статьи не обойтись, к тому же это не является предметом наше(
го рассмотрения.

Тем не менее в ходе исследований выяснилось, что есть сходство в некото(
рых проблемах по активизации участия местных жителей трех стран в лесоуп(
равлении, что позволяет сделать некоторые обобщения. Общими в привлече(
нии местных жителей к лесоуправлению в трех странах являются следующие
проблемы:

1) недостаток прав общин (национальных общин в России) в пользовании
лесными землями;

2) ограниченный чиновниками доступ местного населения к информации
о ситуации в лесопользовании и проводимой лесной политике;

3) неразвитость коммуникаций — средств связи, дорог, транспортного со(
общения отдаленных лесных поселений с административными центра(
ми, что не позволяет местным жителям получать своевременно инфор(
мацию, участвовать в общественных акциях и выражать свое мнение по
проблемам лесопользования;

4) неразработанность механизма вовлечения местных жителей в управление
лесопользованием, в нормативных актах только продекларирована воз(
можность их участия;

5) пассивность населения, обусловленная различными социально(эконо(
мическими причинами. В России — это продолжающееся отчуждение
населения от управления общественной собственностью, начатое во вре(
мена советского периода. В Индонезии и Лаосе к первой причине добав(
ляется недостаточный культурный и образовательный уровень населения
общин.
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Можно также выделить проблемы, сходные либо для Индонезии и Лаоса,
либо для Лаоса и России, либо для Индонезии и России. К ним относятся:

( слабый контроль над лесозаготовительными компаниями, особенно за
выполнением ими обязательств по программам участия в социально(эко(
номическом развитии поселений (Индонезия, Россия);

( существующие конфликты между местными жителями и лесозаготови(
тельными компаниями, мелким и крупным лесным бизнесом по поводу
распределения доходов от лесных ресурсов. Компании ведут заготовки
древесины в местах, где местные жители традиционно веками собирали
недревесные лесные продукты, что вызывает законное возмущение пос(
ледних. К тому же лишается своих доходов мелкий бизнес без возможно(
сти заготавливать древесину в близлежащих лесах (Индонезия, Россия);

( отсутствие формального признания основанных на традициях правил по
регулированию лесопользования в общинных лесах (Индонезия, Лаос);

( слабая реализация лесной политики чиновниками местного уровня из(за
нехватки бюджетных средств и квалификации (Индонезия, Лаос).

Была сделана попытка определить типы участия населения исследуемых
общин в управлении лесопользованием на основе классификации, приведен(
ной в начале статьи. Опираясь на мнение исследователей, работавших в общи(
нах, были получены следующие оценки типов участия:

Индонезия: тип участия — «улаживание разногласий»;
Лаос: тип участия — от «информирования» до «консультаций» в зависимо(

сти от общины;
Россия: тип участия — от «информирования» до «консультаций» в зависи(

мости от общины.
В Индонезии, где идет процесс региональной автономии, активность на(

селения выше. В Лаосе и в России, где сильны центростремительные процес(
сы, население менее втянуто в общественную жизнь, в том числе в управле(
ние лесами.

ВЫВОДЫ

Индонезия, Лаос и Россия являются странами с различными природ(
но(экономическими условиями, законодательными и административными си(
стемами, культурными, историческими и национальными традициями. Тем не
менее есть некоторые общие черты между ними: государственная собствен(
ность на лесные ресурсы является доминирующей формой собственности
в этих странах, экономики всех трех стран находятся в переходном периоде,
что ведет к некоторым сходным нестабильным процессам в формировании за(
конодательных систем.

Естественно, что между общинами Индонезии и Лаоса сходства в природ(
но(экономических и социальных условиях больше: в обеих странах тропичес(
кие леса, в то время как на российском Дальнем Востоке преобладают бореаль(
ные леса; общинные леса и традиционные права лесопользования характерны
для Индонезии и Лаоса, и в очень ограниченном масштабе для коренных мало(
численных народов Севера действуют в России.

Тем не менее, население исследуемых стран в большой степени связано
в своей повседневной жизни с лесом. Но степень участия в управлении лесами
не очень высока, особенно в Лаосе и России, где преобладает сильная верти(
каль власти. Это, в общем(то, соответствует подходу к роли государства в управ(
лении лесопользованием в странах с централизованной моделью экономики.
Согласно ему лесные ресурсы принадлежат всему народу, нации, которых оли(
цетворяет государство, а общее ведение лесного хозяйства регулируется адми(
нистративными предписаниями, направляемыми сверху. Гражданин же не спо(
собен обеспечивать долгосрочную лесную стратегию, и поэтому на него не
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может быть возложена обязанность сохранения лесов (3). Хотя обе страны на(
ходятся в состоянии переходного периода, сознание населения, а особенно чи(
новников всех уровней, значительно отстаёт от экономических процессов.

Надо отметить, типы участия на основе партнерства между местными жи(
телями и представителями власти и бизнеса в области лесоуправления не были
отмечены во всех трех странах. Безусловно, надо учитывать, что исследования
проводились лишь в нескольких общинах в каждой стране, и это дает только ча(
стичную картину явления. Тем не менее это косвенно свидетельствует о невы(
сокой общественной активности населения и в то же время подсказывает на(
правление движения к совершенствованию лесных отношений. К сожалению,
даже если бы такая активность все же была проявлена, для нее пока не разрабо(
таны легальные институциональные формы (30).

Направления и способы повышения активности населения в управлении
лесами различны в каждой стране, и найти общие для трех стран методы и при(
емы не представляется возможным в силу вышеназванных различий. Опыт
международных организаций и фондов, работающих в сфере решения проблем
устойчивого лесопользования, в том числе по привлечению населению к этому
процессу, показывает, что в основном используются меры образовательного
и просветительского характера, которые не требуют изменения законодатель(
ной и административной систем.

Реально достичь участия населения в лесоуправлении в каждой стране мож(
но только в обстановке демократии, безусловного действия нормативно(право(
вых актов, передачи общинам и отдельным гражданам хотя бы части доходов от
использования лесных ресурсов.
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SUMMARY. The author of the article “Involving the Native Population into Manage-
ment of Wood-Use in the Countries of the Asian Pacific Region: Institutional Possi-
bilities and Realities” Natalya Antonova makes a conclusion that it is real for the pop-
ulation to take part in the wood-management in all countries only in the democracy
reality, absolute realization of normative-legal rules, passing to the communities and
individuals even if a part of profit from using wood resources.




