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Институциональные возможности 
повышения прозрачности и эффективности 
санитарных рубок лесхозов 
в рамках действующего законодательства

Проблемы, рассматриваемые в на-
стоящей статье, относятся к сфе-

ре лесного хозяйства. Лесное хозяйство 
объединяет следующие виды деятель-
ности: охрана лесов от пожаров, разно-
го рода неблагоприятных стихийных и 
антропогенных воздействий и лесона-
рушений, защита лесов от вредителей 
и болезней, воспроизводство лесов и 
организация рационального лесополь-
зования. Объектом лесного хозяйства 
являются леса, вследствие чего имеет 
место ряд особенностей, выделяющих 
эту сферу деятельности среди всех про-
чих, в частности [5]:

l беспрецедентно длительный в че-
ловеческой практике производственный 
цикл – период оборота затрат, вложен-
ных в лесовосстановление, уход и защиту 
насаждений, измеряемый десятками лет;

l глобальные внешние эффекты, 
связанные с воспроизводством лесов 
(рубкой, восстановлением и сохране-
нием лесов), производство одним и тем 
же насаждением рыночных и нерыноч-
ных («неоцениваемых») ресурсов [8], что 
делает невозможным использование в 
лесоуправлении только рыночного ме-
ханизма.

В целом по стране за лесопользова-
телями закреплено около 20% площади 
лесного фонда, в Иркутской области – 
30%. На территориях лесного фонда, не 
закрепленных за лесопользователями, 
необходимо осуществлять лесохозяй-
ственные мероприятия, прежде всего 
охрану и защиту лесов. В этом и состоит 
основное предназначение современных 
лесхозов – специализированных госу-
дарственных лесохозяйственных орга-
низаций, являющихся объектом анализа 
в данной статье.

Лесхозы, возникшие в нашей стра-
не в конце 20-х – начале 30-х годов XX 
века, никогда не были хозрасчетными, 
коммерческими организациями [1]. Не 
являются таковыми и современные лес-
хозы. Автор статьи, исходя из указанных 
выше особенностей лесного хозяйства, 
является сторонником некоммерческого 
статуса лесохозяйственных организаций, 

что и определяет последующие реко-
мендации. Признавая наличие нерыноч-
ных ресурсов леса, имеющих характер 
чистых или смешанных общественных 
благ, признавая наличие внешних обще-
ственных выгод, связанных с наличием 
лесов и посещением их людьми, учесть 
которые при попытке построения кри-
вой спроса на услуги лесного хозяйства 
не представляется возможным, введе-
ние в лесоуправленческую практику ка-
тегории товарной продукции или услуг 
следует расценивать как декларацию 
без должного внутреннего содержания. 
Так, рассмотрение созданных молод-
няков естественного и искусственного 
происхождения в возрасте их перево-
да в лесопокрытую площадь в качестве 
продукции лесного хозяйства, предла-
гаемое А. Петровым [6], не стимулирует 
повышение интенсивности лесного хо-
зяйства, профанирует его многоцелевой 
характер. Ведь такой экономический 
механизм не обеспечивает оплату вос-
производства нерыночных ресурсов, на-
пример, биоразнообразия или эстетики 
высокоствольного бора. Оплачивается 
только лесопокрытая площадь – непо-
средственно измеряемый количествен-
ный показатель. Кроме того, на «рынках» 
площадей создаваемых молодняков или 
площадей, пройденных рубками ухода в 
молодняках, зачастую один покупатель 
– государство. Продавец также один – 
местный лесхоз. Такая ситуация весьма 
далека от совершенного рынка.

Указанные выше особенности вы-
ступают объективными, экзогенными 
факторами институциональной орга-
низации лесного хозяйства. Примени-
тельно к объекту и предмету настоящей 
статьи, условившись оставаться в рамках 
действующего законодательства, необ-
ходимо обозначить иные особенности 
российского лесного хозяйства, вытека-
ющие из существующей его финансово-
экономической модели.

Отсутствие в лесном хозяйстве то-
варной продукции (услуг) означает, что 
государство финансирует не результат, 
а работу. Основная проблема здесь не в 

Аннотация

Рассматривается проблема формирования 
внебюджетных доходов лесхозов за счет распоря-
жения ликвидной древесиной от санитарных ру-
бок. В условиях бюджетного недофинансирования 
лесного хозяйства около половины всех расходов 
на лесное хозяйство в Иркутской области финан-
сируется за счет внебюджетных доходов лесхо-
зов. Одновременно раскрыты негативные по-
следствия ведения лесхозами (некоммерческими 
организациями) де-факто коммерческой деятель-
ности, а также ее неэффективность. Предлагается 
разделить функции ведения лесного хозяйства и 
коммерческой деятельности лесхозов в резуль-
тате реструктуризации их сети путем формирова-
ния единой некоммерческой лесохозяйственной 
организации в форме автономного учреждения. 
Показаны возможности и преимущества предла-
гаемой институциональной организации ведения 
лесного хозяйства в регионе с большим объемом 
санитарных рубок, открывающиеся в рамках дей-
ствующей нормативно-правовой базы – лесного 
и гражданского законодательства.
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Institutional Opportunities for Increasing 
Transparency and Efficiency of 
Sanitary Cuttings of Forestries 
under the Current Legislation

Abstract

The paper deals with the problem of off-budget 
income generation of forest enterprises due to dis-
posing realizable wood from sanitary cuttings. In 
conditions of insufficient budgetary funding, about 
a half of all spending on forestry in Irkutsk oblast 
is financed at the expense of off-budget income of 
forest enterprises. The article also discusses nega-
tive consequences of forest enterprises (non-profit 
organizations) conducting de facto commercial ac-
tivity and its inefficiency. It is suggested to separate 
the functions of forest management and commercial 
activity of forest enterprises as a result of restructur-
ing their network by establishing a uniform non-profit 
forestry organization in the form of an autonomous 
institution. The author demonstrates the capabilities 
and advantages of the proposed institutional organi-
zation of forest management for the region with high 
volume of sanitary cuttings that are revealed within 
the existing legal framework – forest and civil legis-
lation.
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огульно порицаемом сметно-бюджетном 
характере финансовой системы лесного 
хозяйства в России, а в том, что объем 
выделяемых бюджетных средств, как 
правило, не соответствует реальным по-
требностям финансирования лесохозяй-
ственных мероприятий.

В существующей финансовой систе-
ме лесного хозяйства особое значение 
имеет один из уставных видов деятель-
ности лесхозов, относящийся к защите 
лесов, – проведение санитарно-оздоро-
вительных мероприятий в части сани-
тарных рубок (назначаются для вырубки 
погибших и поврежденных лесных на-
саждений). Это связано с тем, что в ре-
зультате проведения санитарных рубок 
образуется в том числе ликвидная товар-
ная древесина. В условиях бюджетного 
недофинансирования средства от про-
дажи в круглом виде ликвидной древе-
сины от санитарных рубок и от продажи 
продуктов ее переработки рассматрива-
ются в качестве так называемых внебюд-
жетных источников доходов лесхозов. 
Внебюджетные доходы лесхозов высту-
пают источником финансирования зна-
чительной части суммарных расходов на 
лесное хозяйство в Иркутской области 
(см. таблицу).

Данные таблицы свидетельствуют, 
что около половины всех расходов на 
лесное хозяйство в Иркутской области 
финансируется за счет внебюджетных до-
ходов лесхозов. Санитарные рубки рас-
сматриваются региональным органом 
исполнительной власти по управлению 
в сфере лесного хозяйства как ресурсная 
база, освоение которой обеспечит фи-

нансирование части лесохозяйственных 
мероприятий [10].

Вынужденная ставка на внебюджет-
ные доходы лесхозов в условиях бюд-
жетного недофинансирования лесного 
хозяйства рассматривается автором как 
данность. Предметом анализа и рекомен-
даций являются возникающие при этом 
проблемы и возможности их решения в 
рамках действующего законодательства. 
Стоит отметить, что значение санитарных 
рубок и, соответственно, актуальность 
рассматриваемых в данной статье про-
блем существенно разнятся по регионам 
России. Для Иркутской области, где в ре-
зультате проведения санитарных рубок 
на землях лесного фонда, не закреплен-
ных за лесопользователями, ежегодно 
образуется порядка 2,5 млн м3 ликвид-
ной древесины, этот предмет весьма ак-
туален.

Современные лесхозы возникли в 
связи с введением в действие нового 
Лесного кодекса РФ1 в рамках структур-
ной реформы лесного хозяйства, основ-
ной целью которой было разделение 
функций государственного управления 
и ведения лесного хозяйства. К 1 янва-
ря 2008 г. на базе прежних лесхозов Ир-
кутской области (в то время областных 
государственных учреждений) с целью 
разделения управленческих и хозяй-
ственных функций были созданы лесни-
чества и лесхозы. Лесхозы в форме об-
ластных государственных автономных 
учреждений были созданы путем изме-
нения типа существующих областных го-

1 Лесной кодекс Российской Федерации от 
4 декабря 2006 г. № 200-ФЗ // СЗ РФ. 2006. № 50.

Источники финансирования  
расходов

2011 2012 2013

млн р. % млн р. % млн р. %

Субвенции, субсидии  
из федерального бюджета 811,9 24,8 943,4 22,8 763,7 18,1

Средства областного бюджета 137,1 4,2 466,7 11,3 363,8 8,6

Средства арендаторов 753,6 23,0 923,2 22,3 1 084,4 25,8

Внебюджетные доходы лесхозов 1 569,7 48,0 1 801,4 43,6 1 996,9 47,5

Итого 3 272,3 100 4 134,7 100 4 208,8 100,0

Структура источников финансирования расходов на лесное хозяйство
в Иркутской области за 2011–2013 гг.
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сударственных учреждений. В результа-
те на базе прежних лесхозов создано 37 
лесничеств, осуществляющих управлен-
ческие функции, и 58 лесхозов, обеспе-
чивающих выполнение лесохозяйствен-
ных работ на землях лесного фонда, не 
закрепленных за лесопользователями.

Согласно гражданскому законода-
тельству, учреждение является неком-
мерческой организацией1. Основной 
целью деятельности лесхозов, согласно 
их уставам, является выполнение работ 
по охране, защите и воспроизводству 
лесов. Однако практика свидетельствует, 
что когда одна организация совмещает 
ведение лесного хозяйства и лесопро-
мышленные виды деятельности, эконо-
мические мотивы – быстрая оборачива-
емость затрат в результате реализации 
ликвидной товарной продукции (кругло-
го леса и пиломатериалов) – приводят к 
приоритетному развитию лесозаготовки 
и деревообработки в ущерб ведению 
лесного хозяйства. Лесхозы, имеющие 
мощности по ведению санитарных ру-
бок и по переработке получаемой от 
них древесины, де-факто перестают быть 
лесохозяйственными учреждениями, 
превращаясь в коммерческие лесопро-
мышленные предприятия. Эта проблема, 
возникнув в 50-х годах XX века, остава-
лась перманентно актуальной, несмотря 
на все реформы в лесном хозяйстве [6; 7]. 
Так, автору известен случай, когда один 
из лесхозов Иркутской области, числен-
ность работников которого составляла 
в 2013 г. более 250 чел., во время пожа-
роопасного сезона направил на туше-
ние пожаров лишь 50 чел. Остальные 
работники были заняты переработкой 
древесины. Таким образом, возмож-
ность лесхозов распоряжаться ликвид-
ной древесиной от санитарных рубок и 
продуктами ее переработки приводит к 
профанации установленной цели их де-
ятельности и фактической утрате статуса 
некоммерческой организации.

Принимая существенную роль вне-
бюджетных доходов лесхозов как источ-
ника финансирования лесного хозяйства 
в Иркутской области в качестве элемента 
статус-кво, изменение которого в обо-
зримой перспективе не предвидится, 
отмечу следующую, связанную с преды-
дущей, проблему. Это проблема крайне 
невысокого уровня экономической эф-
фективности использования древесины 
от санитарных рубок [2]. Как было указа-
но выше, в результате проведения сани-

1 Гражданский кодекс Российской Федерации. 
Часть I от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ // СЗ РФ. 1994. 
№ 32.

тарных рубок на землях лесного фонда 
Иркутской области, не закрепленных за 
лесопользователями, ежегодно образу-
ется порядка 2,5 млн м3 ликвидной дре-
весины. Часть лесхозов области имеет 
собственные мощности по заготовке и 
переработке древесины, другие переда-
ют установленный им объем санитарных 
рубок подрядчикам.

Средняя цена, которую платят под-
рядчики, выполняющие санитарные 
рубки, составляет 300–500 р. за 1 м3. Ис-
ходя из того что внебюджетные доходы 
лесхозов расходуются на финансирова-
ние лесохозяйственных мероприятий, 
можно оценить общую товарность дре-
весины от санитарных рубок. Для этого 
нужно сопоставить объем древесины с 
объемом расходов на лесное хозяйство, 
финансируемых за счет внебюджетных 
средств лесхозов. В результате получа-
ется косвенная, приблизительная (ско-
рее всего, даже завышенная), но тем не 
менее показательная оценка эффек-
тивности коммерческой деятельности 
лесхозов. В 2013 г. это соотношение со-
ставляло около 800 р. на 1 м3. С учетом 
того, что часть лесхозов осуществляет 
переработку древесины и продает пи-
ломатериалы, данный уровень товарно-
сти можно оценить как неудовлетвори-
тельный. Для сравнения: средняя цена 
экспортированного из России круглого 
(необработанного) леса хвойных пород 
в 2013 г. составила 95,6 дол. США за 1 м3 
(около 2 900 р.)2.

Система контроля и анализа деятель-
ности лесхозов со стороны агентства 
лесного хозяйства Иркутской области, 
выполняющего функции их учредителя, 
отсутствует. Агентство, в частности, не 
влияет на финансовую деятельность лес-
хозов в сфере оборота древесины от са-
нитарных рубок, учитывая при планиро-
вании их внебюджетные доходы исходя 
из минимальной платы, получаемой от 
подрядчиков – 300 р. за 1 м3. Отсутствие 
контроля коммерческой деятельности 
лесхозов и их самостоятельность в рас-
поряжении внебюджетными доходами 
стимулирует расширение этой деятель-
ности. При этом качество менеджмента 
в большинстве лесхозов не соответству-
ет современным требованиям, что усу-
губляет их экономические проблемы. 
Внешним проявлением низкой эффек-
тивности управления хозяйственной де-
ятельностью лесхозов является тот факт, 
что по состоянию на вторую половину 

2 Экспортные цены на круглый лес мировых 
лидеров // Лес Онлайн. 2014. 4 сент. URL: www.
lesonline.ru/n/3E294.

2014 г. из 58 лесхозов Иркутской области 
27 не функционировали. Их суммарная 
кредиторская задолженность составля-
ла порядка 170 млн р., увеличиваясь со 
временем за счет начисления штрафных 
санкций. Обновление основных фондов 
лесхозов не происходит по причине от-
сутствия бюджетного финансирования 
на данные цели, тогда как внебюджетные 
доходы направляются на выполнение го-
сударственного задания.

Возможность лесхозов распоряжать-
ся ликвидной древесиной от санитарных 
рубок порождает еще одну проблему: 
поджоги леса становятся выгодны и 
лесхозам, и потенциальным подрядчи-
кам, увеличивая ресурсную базу, осва-
иваемую в порядке санитарных рубок. 
Контролируемое повреждение леса ог-
нем при условии быстрой его заготовки 
обеспечивает получение вполне конди-
ционной деловой древесины. При этом 
значительно снижаются ставки платы за 
лес на корню, сокращая поступления в 
бюджетную систему.

Стратегию, направленную на реше-
ние описанных проблем, можно сформу-
лировать следующим образом: разделе-
ние функций ведения лесного хозяйства 
и коммерческой деятельности лесхозов. 
Из теории менеджмента известно, что из-
менение стратегии организации требует 
соответствующей перестройки ее орга-
низационной структуры, т.е. реструкту-
ризации, – принцип «структура следует 
за стратегией», сформулированный Аль-
фредом Чандлером [4].

Суть предлагаемых структурных и 
институциональных изменений в сфере 
функционирования лесхозов Иркутской 
области, направленных на исключение 
коммерческой составляющей их дея-
тельности, состоит в централизации 
управления ведением лесного хозяйства 
путем формирования на базе действую-
щих лесхозов единой некоммерческой 
организации, подведомственной област-
ному агентству лесного хозяйства. Такая 
организация, далее условно называемая 
«единый лесхоз», должна быть создана в 
форме областного государственного ав-
тономного учреждения (ОГАУ) в резуль-
тате реорганизации (слияния) функцио-
нирующих лесхозов. Организационная 
структура единого лесхоза может быть 
представлена несколькими территори-
альными филиалами, каждый из которых 
организует работу находящихся в его 
зоне ответственности производствен-
ных участков. Исходя из необходимости 
обеспечения эффективного контроля 
над деятельностью филиалов и руковод-
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ствуясь мотивами экономии затрат на со-
держание управленческого персонала и 
контор филиалов, оптимальным их коли-
чеством видится 4–5 единиц. Плотность 
и специализация производственных 
участков должна определяться лесохо-
зяйственной и лесоэкономической спец-
ификой зон ответственности филиалов.

Возможности решения описанных 
выше проблем путем создания едино-
го лесхоза в форме ОГАУ открываются в 
рамках действующей нормативно-пра-
вовой базы – лесного и гражданского за-
конодательства. Принципиальное значе-
ние имеют следующие положения:

l в п. 2 ст. 19 Лесного кодекса РФ 
установлена возможность возложения 
осуществления мероприятий по охра-
не, защите, воспроизводству лесов на 
бюджетные и автономные учреждения, 
подведомственные органам испол-
нительной власти субъекта РФ, минуя 
конкурентные способы определения 
поставщиков соответствующих работ и 
услуг (конкурсы, аукционы, запросы ко-
тировок, запросы предложений);

l автономные учреждения не обя-
заны расходовать средства через про-
цедуру государственного заказа, приме-
няя в сфере закупок Федеральный закон  
«О закупках товаров, работ, услуг от-
дельными видами юридических лиц» от 
18 июля 2011 г. № 223-ФЗ.

Государственное задание для авто-
номного учреждения формируется и ут-
верждается учредителем в соответствии 
с видами деятельности, отнесенными 
его уставом к основной деятельности. 
Автономное учреждение не вправе от-
казаться от выполнения государствен-
ного задания1. Получая государственные 
задания по охране, защите (кроме сани-

1 Об автономных учреждениях: Федеральный 
закон от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ // СЗ РФ. 2006. 
№ 45.

тарных рубок), воспроизводству лесов 
напрямую, единый лесхоз имеет воз-
можность распределять объемы работ 
между своими территориальными фили-
алами и контролировать результаты их 
выполнения. При этом учредитель еди-
ного лесхоза (региональный орган ис-
полнительной власти в области лесного 
хозяйства), в свою очередь, контролиру-
ет только одно юридическое лицо.

Работы по выполнению санитарных 
рубок должны закупаться единым лесхо-
зом в порядке, установленном Федераль-
ным законом № 223-ФЗ. Участниками 
закупки этих работ будут коммерческие 
хозяйствующие субъекты. Принципиаль-
ное значение здесь имеет определение 
предмета закупки, в качестве которого 
должны выступать работы по осущест-
влению санитарной рубки, очистке лесо-
секи и штабелевке древесины у дороги. 
Таким образом, на конкурентной основе 
определяется исполнитель данных ра-
бот, который за определенную рыноч-
ным способом с учетом экономических 
факторов цену будет готов выполнить 
эти работы [3; 9]. Собственником древе-
сины в штабеле является единый лесхоз. 
Тем самым работы, связанные с выполне-
нием санитарной рубки, отделяются от 
продажи получаемой ликвидной древе-
сины.

Основными результатами описанных 
структурных и институциональных изме-
нений должны стать:

l централизация управления ведени-
ем лесного хозяйства с выстраиванием 
системы контроля по вертикали «единый 
лесхоз → территориальные филиалы → 
производственные участки» и возмож-
ностью оперативного маневрирования 
силами и средствами пожаротушения 
в пределах всей территории Иркутской 
области;

l исключение коммерчески привле-
кательных санитарных рубок из сферы 
деятельности лесохозяйственных орга-
низаций (филиалов единого лесхоза);

l повышение прозрачности выпол-
нения санитарных рубок, снижение кор-
рупционной составляющей: определе-
ние исполнителя работ, выполняемых за 
бюджетные средства, и стоимости их вы-
полнения на конкурентной основе;

l антивандальный эффект – устра-
нение заинтересованности в поджогах 
леса;

l повышение доходов от обращения 
с ликвидной древесиной.

Объем ликвидной древесины от са-
нитарных рубок, находясь под контро-
лем единого лесхоза, может выступить 
основой для организации биржевых 
торгов древесиной в Иркутской области. 
Часть этого объема (наименее качествен-
ная древесина) может продаваться по 
рыночным ценам на условиях франко-
верхний склад.

Централизуя средства, получаемые 
от продажи ликвидной древесины от 
санитарных рубок, и прочие внебюджет-
ные доходы, единый лесхоз будет иметь 
возможность осуществлять системную 
инвестиционную политику, маневриро-
вать материальными и финансовыми 
ресурсами, централизовать закупки для 
нужд филиалов. Централизация делает 
возможным внедрение единых стандар-
тов и технологий управления, лучших 
управленческих практик и технологиче-
ских процессов во всех филиалах и на 
производственных участках. 
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