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Введение
В  составе  Генерального  плана  города 

или иного населенного пункта обязательному 
градостроительному регулированию подлежат 
участки, занятые массивами зеленых насажде-
ний, к числу которых относятся парки, лесопар-
ки, особо охраняемые природные территории, 
городские леса и т. д. Обыватель чаще всего 
не различает эти разнообразные категории го-
родских зеленых насаждений, в его представле-
нии — все городское озеленение принадлежит 
городу и горожанам и охраняется законом. В це-
лом так оно и есть, но существует ряд деталей. 
К таким достаточно существенным «деталям» 
можно и нужно отнести особенности градо-
строительной регламентации и режимов огра-
ничений, которые начинают или прекращают 

действовать на участках различных категорий 
зеленых насаждений по результатам внедрения 
Генерального плана города.

В связи с этим трудно переоценить значение 
самых первых стадий городского планирования, 
именно на этом этапе идет «закладка» зеленой 
основы — зеленого каркаса города, резервов его 
ценных озелененных площадей, которые в усло-
виях агрессивной урбанизации либо окажутся 
в той или иной степени «защищенными», либо 
беззащитными.

Материалы и методы исследования
 Объектом рассмотрения является такая ка-

тегория городского озеленения, как городские 
леса, а предметом — их функции, экологическое 
значение и специфика градостроительного регу-
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лирования. Методика исследований 
включает информационно-аналитиче-
ский, сравнительно-географический, 
сравнительно-экологический методы 
и метод экспертных оценок.

Актуальность и новизна работы
Публикации  по  теме  городских 

лесов связаны с их историей, право-
выми и экологическими аспектами 
существования.  Множество  работ 
в российских и зарубежных изданиях 
анализируют экологические функции 
городских лесов [16; 17; 19; 21; 22]. 
Становление российского законода-
тельства, начиная от 1900-х гг., от по-
явления понятия «городские леса» 
до принятия действующих кодексов 
РФ (Лесного, Земельного и Градо-
строительного) в начале 2000-х гг., 
представлено  Н. Г.  Нарышевой  [7]. 
В. Н.  Петров  [8],  уделив  внимание 
истории городских лесов г. Санкт-Пе-
тербурга,  одновременно  отметил, 
что существующее управление город-
скими лесами посредством разных от-
раслей права препятствует их устойчи-
вости. А. Е. Гузий [2] и Н. В. Кичигин 
[3] показывают терминологические 
коллизии в наименовании городских 
зеленых массивов, неурегулирован-
ность вопросов владения городскими 
лесами, что не позволяет гармонич-
но развиваться этой категории лесов 
РФ, в том числе в увязке с террито-
риальным планированием населен-
ных пунктов. На правовые сложности 
в части собственности и ведения хо-
зяйства в городских лесах указывали 
А. Н. Крючков [4] и Е. И. Майорова 
[6].  По  мнению  последней,  одной 
из важнейших проблем является от-
сутствие единого механизма перевода 
земель лесного фонда в земли насе-
ленных пунктов и введение для них 
нового охранного статуса «городские 
леса». О существующем разделении 
нормативных, надзорных и управлен-
ческих функций между различными 
министерствами и ведомствами упо-
мянула О. А. Лаврищева [5].

Несмотря на то, что большинство 
этих работ относятся к последнему 
десятилетию, представленная в них 
информация  в  значительной  мере 
уже несвоевременна, так как измене-
ния в законодательно-нормативную 
базу вносятся практически ежеднев-
но,  что  требует  соответствующего 
непрерывного анализа. Кроме того, 
исследователи почти не затрагивают 
вопросы  оптимизации  территори-
ального планирования, не увязывают 
градостроительно-правовые и эколо-
гические характеристики городских 
лесов. В связи с этим все большую ак-
туальность приобретает вопрос: спо-
собен ли существующий порядок госу-

дарственного регулирования ценных 
лесных массивов города справиться 
с задачей сохранения их экологиче-
ской  стабильности  и  дальнейшего 
развития для поддержания качест-
ва среды, качества жизни населения 
и обеспечения устойчивого функцио-
нирования мегаполиса.

В  цели  и  задачи  исследова-
ния  входит  оценка  возможностей 
современного  градостроительного 
регулирования,  функционального 
зонирования и территориального пла-
нирования городских лесов, а также 
перспективы их развития в условиях 
новых экологических вызовов.

Результаты и обсуждение
Городские леса получили свое на-

звание в конце XIX в. с принятием 
Лесного устава российского государ-
ства. Название точно отразило саму 
суть явления, речь идет о природных 
зеленых массивах («леса»), которые 
попали  в  границы  городской  чер-
ты  («городские»).  Управе  городов 
в  Российской  империи  были  даны 
права по управлению такими лесами, 
узаконены  ограничения  по  их  вы-
рубке  и  невозможность  застройки 
участков, где они расположены. За-
метим, что термин «городские леса» 
появился и закрепился, в том числе, 
в градостроительном обиходе задол-
го до «лесопарка», «зеленого пояса», 
«зеленой зоны», «особо охраняемой 
природной территории», «зеленого 
каркаса» и др., ставших привычными 
значительно позднее.

Юридическая  фиксация  терми-
на «городские леса» произошла уже 
в  советские  времена,  в  1920-е  гг., 
и постепенно он наполнялся допол-
нительными смыслами и ограниче-
ниями. Так, «городские леса» были 
отнесены к лесам особого назначения, 
из их состава выделили особо ценные 
части в качестве заповедных (особо 
охраняемых),  и  еще  в  довоенное 
время проявились первые противо-
речия в законодательстве, некоторая 
двойственность положения: согласно 
Лесному кодексу, городские леса были 
отнесены к землям единого государ-
ственного лесного фонда, а согласно 
Земельному кодексу — вошли в состав 
городских угодий.

В дальнейшем, в 1960–1970-е гг., 
такая неопределенность в части при-
надлежности усилилась дублирова-
нием функций управления, которые 
были разделены между исполкомами 
различного уровня и государствен-
ными органами лесного хозяйства. 
Важные дополнения, внесенные в за-
конодательство в это время, касаются 
функций городских лесов: санитар-
но-гигиенических, оздоровительных, 

улучшения климата, обеспечения ор-
ганизации отдыха, удовлетворения 
культурно-эстетических потребностей 
населения и др. [1; 7].

В  постсоветский  период, 
в 1990-х гг., после принятия Лесного 
кодекса РФ [13], городские леса были 
выведены из лесного фонда и закре-
плены в составе земель населенных 
пунктов.

Вплоть  до  настоящего  времени 
российское законодательство нахо-
дится в непрерывной динамике по во-
просу городских лесов. Особенностью 
их правового регулирования является 
то, что городской лес регламентирует-
ся целым комплексом отраслей права, 
прежде всего, тремя смежными, очень 
важными для городских лесов законо-
дательствами — лесным, земельным 
и градостроительным.

Во-первых, действующий Лесной 
кодекс Российской Федерации (ЛК 
РФ)  рассматривает  городские  леса 
как часть огромного разнообразия 
российских лесов (лесных насажде-
ний) с одновременным определением 
статуса их охраны [13]. Во-вторых, это 
Земельный кодекс Российской Феде-
рации (ЗК РФ), объектом регулиро-
вания которого является земельный 
участок, занимаемый городским ле-
сом, а он, в свою очередь, принадле-
жит землям определенной категории 
[14]. И, наконец, Градостроительный 
кодекс Российской Федерации (ГрК 
РФ) [12], который регулирует при-
надлежность к той или иной функ-
циональной зоне и, соответственно, 
осуществляет территориальное пла-
нирование и определяет градостро-
ительное  регулирование  в  составе 
Генерального  плана  населенного 
пункта. В управлении жизнью город-
ских лесов принимают участие и иные 
отрасли права: экологическое, водное, 
административное, финансовое и др.

Исходя из положений ЛК РФ (ст. 6, 
122) [14], городские леса принадле-
жат  землям  населенных  пунктов, 
которые по ЗК РФ (ст. 7, 83) [12] яв-
ляются  самостоятельной  единицей 
среди всего семи категорий земель: 
сельхозназначения, промышленно-
сти, особо охраняемых территорий 
и объектов, лесного фонда, водного 
фонда, населенных пунктов и запаса 
(Иллюстрация 1).

Одновременно городские леса, яв-
ляясь частью защитных лесов, входят 
в состав земель природоохранного 
назначения, которые, в свою очередь, 
относятся к землям особо охраняемых 
территорий (ООТ), предусмотренных 
и Земельным и Градостроительным 
кодексами [11; 12; 14]. В результате 
земли, занятые городскими лесами, 
могут быть отнесены к разным ка-
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тегориям земель РФ: и населенных 
пунктов,  и  особо  охраняемых  тер-
риторий, и то и другое — не нарушая 
требований законодательства (Иллю-
страция 1). Таким образом, заложена 
определенная  правовая  коллизия: 
с одной стороны, городские леса вме-
сте с другими категориями земель на-
селенных пунктов выполняют задачу 
развития городов, с другой — будучи 
частью защитных лесов и земель ООТ, 
имеют серьезные градостроительные 
ограничения, главным из которых яв-
ляется невозможность менять их гра-
ницы и застраивать капитальными 
сооружениями.

В  составе  Генерального  плана 
при решении вопросов функциональ-
ного зонирования и территориально-
го планирования города земельные 
участки относят к различным терри-
ториальным зонам. И ЗК РФ, и ГрК 
РФ содержат прямое утверждение, 
что земельные участки, занятые го-
родскими лесами, могут включаться 
в состав рекреационных зон, кото-
рые,  согласно  градостроительным 
регламентам, могут быть выделены 
в составе земель населенных пунк-
тов  [11;  12].  Включение  городских 
лесов в рекреационную зону в соста-
ве Генплана не представляет особых 
трудностей — на возможность такого 
пути однозначно указывают и градо-
строительное и земельное законода-
тельство (Иллюстрация 2). Отнесение 
городских лесов к рекреационной зоне 
позволяет использовать их в качест-
ве объектов активного и пассивного 
отдыха жителей населенного пункта.

В то же время, если при разработ-
ке Генплана имеется необходимость 
подчеркнуть особый статус город-
ских лесов (это может быть связано, 
например, с научно обоснованной 
потребностью обозначить ценность 
историко-культурного  ландшафта 
или выявить оздоровительное зна-
чение территории и др.), то логич-
ным является предложение включить 
их в состав зоны ООТ. За такое зо-
нирование придется «побороться», 
так как Градостроительный кодекс 
не содержит прямого указания на то, 
что городские леса, как часть ООТ, 
включаются в состав соответствую-
щей зоны. В этом случае придется 
опираться на комплекс положений 
из смежных законодательств (ЗК РФ 
и ЛК РФ) и обоснование особо цен-
ного значения таких лесов [11; 12; 14] 
(Иллюстрация 2).

В целом упомянутая ранее право-
вая двойственность позволяет утверж-
дать, что городские леса, включенные 
в массив защитных лесов, входят в со-
став земель природоохранного назна-
чения, а они, в свою очередь, в состав 

земель  ООТ.  Соответственно,  они 
могут  входить  в  территориальную 
зону особо охраняемых территорий 
в пределах границ населенных пунк-
тов (Иллюстрация 1). Такое функ-
циональное зонирование позволит 
придать городским лесам преимуще-
ственную функцию охраны ценных 
природных и иных объектов (в отли-
чие от преимущественной рекреаци-
онной функции при включении в зону 
рекреации).

Иначе говоря, земельные участки, 
занятые городскими лесами в грани-
цах Генерального плана населенного 
пункта, могут быть отнесены как к ре-
креационной зоне, так и к зоне особо 
охраняемых территорий, т. е. законо-
дательство в целом предоставляет воз-
можность выбора территориальной 
зоны для интересующих нас земель 
(Иллюстрация 1). Сохранение и раз-
витие городских лесов могло бы стать 
еще более определенным и действен-
ным при включении городских лесов 
в перечень объектов, расположенных 
на  территориях  общего  пользова-
ния, — в этом случае, согласно зако-
нодательству, к участкам городских 
лесов градостроительные регламенты 
вообще не должны применяться [11].

Разработка нового Генерального 
плана города происходит, в том чи-
сле, с изменением границ городской 
черты. При этом возникает необхо-
димость изменения категории земель, 
в частности, перевода земель лесного 
фонда в состав земель населенных 
пунктов. Для того чтобы лес бывше-
го лесного фонда был признан в ка-
честве городского, он, согласно уста-
новленной процедуре, утвержденной 
документами 2018–2022 гг., должен 
не только оказаться в границах земель 
населенного пункта, но и быть под-

твержден документами территориаль-
ного планирования, градостроитель-
ного зонирования населенного пункта, 
материалами лесоустройства [9—11].

В соответствии с действующими 
правилами лесоустройство и разра-
ботка Генплана с правилами земле-
пользования  и  застройки  должны 
быть инициированы органами мест-
ного  самоуправления,  а  исключи-
тельное  право  закрепления  лесов 
в качестве защитных (а городские 
являются их частью) предоставлено 
Федеральному агентству лесного хо-
зяйства (Рослесхозу). Следует при-
знать, что в этой последовательности 
действий по градостроительной леги-
тимизации городских лесов основная 
роль возложена на муниципалитет — 
с него, как инициатора, все начина-
ется  и  им  же,  как  перспективным 
управителем (но не собственником) 
городских  лесов,  все  завершается 
[15]. При этом осуществлять лесо-
устройство, организовать лесниче-
ство, в дальнейшем содержать эти 
леса за собственный счет придется, 
а использовать его под какие-либо 
инвестиционные цели практически 
невозможно, так как ЛК РФ содер-
жит прямой запрет и на уменьшение 
площади городских лесов, и на раз-
мещение  объектов  капитального 
строительства в их границах [9; 14]. 
Заметим,  что  предыдущий  ЛК  РФ 
от 1997 г. [13] не устанавливал за-
прета на корректировку границ го-
родского леса и давал более широ-
кие полномочия городским властям 
по использованию лесов на вверен-
ных им территориях.

На незаинтересованность местных 
органов  в  управлении  городскими 
лесами в настоящее время, а также 
на нерешенные вопросы собственно-

Иллюстрация 1. Соотношение понятий в системе Лесного, Земельного и Градострои-
тельного кодексов РФ (ст. 111, 116 ЛК РФ, ст. 94, 97 ЗК РФ и ст. 35 ГрК РФ) [11; 12; 14]

Иллюстрация 2. Возможное функциональное зонирование городских лесов в составе 
Генерального плана города. Рисунок О. Ю. Барановой, О. В. Семенюк
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сти на городские леса в разных муниципальных образова-
ниях России указывают различные исследователи [2—4], 
ситуация сохраняется и сегодня.

Проведение лесоустройства и создание лесничеств 
на землях населенных пунктов создает основу существова-
ния городских лесов, и эта основа определяется правилами 
лесопользования [10; 14], которые устанавливают виды 
разрешенного использования, охраны, защиты, воспроиз-
водства городских лесов. Городским лесам определено раз-
витие в соответствии с мероприятиями, предусмотренными 
лесохозяйственным, а не градостроительным регламентом. 
В связи с этим логично, чтобы ведущая роль в формиро-
вании правового статуса городских лесов принадлежала 
именно лесному законодательству, приоритет которого 
в отношении городских лесов среди иных видов законо-
дательств, к сожалению, не зафиксирован.

В настоящее время возможность закрепления в Ген-
плане новых городских лесов, а также территориальное 
планирование ранее учтенных лесов находится, прежде 
всего, в ведении органов местной власти. Именно на них 
возложена экономическая, социальная, правовая ответст-
венность за наличие, состояние, охрану, градостроитель-
ное регулирование городских лесов, в то же время преи-
мущества существования городских лесов на вверенной 
муниципалитетам территории им, как правило, неясны 
и представляются как нечто отвлеченное. Вместе с тем на-
учно-экологический подход, анализирующий роль город-
ских лесов как значимой части зеленого фонда, показыва-
ет, что они выполняют как локальную, так и глобальную 
экологическую миссию по регулированию и поддержанию 
качества городской среды.

Локальные функции естественных лесных экосистем 
известны, это регулирование климатических параметров, 
газообмена, сбор и накопление атмосферной пыли, шу-
мопоглощение, выделение фитонцидов и др. Они, пре-
жде всего, направлены на оптимизацию экологического 
состояния среды на урбанизированных территориях. 
Для реализации этих локальных функций разработаны 
определенные механизмы регуляции, в том числе посред-
ством существующей законодательно-правовой базы. Так, 
предусмотрены традиционные методы, например, воз-
можность отнесения зеленых насаждений к различным 
категориям охранного статуса («городской лес», «ООПТ», 
«особо ценный лес» и иные), определение доли площади 
зеленых насаждений, дифференцированной для много-
образия функциональных зон городской структуры и др. 
Эти позиции сформировались исторически и составляют 
основу существующих законодательно-нормативных до-
кументов, в содержательной ткани которых накопились 
определенные противоречия и нестыковки, о чем уже 
было сказано выше.

В настоящее время человечество начало осознавать 
и глобальный характер экологических проблем, что на-
шло отражение в международно-признанной концепции 
устойчивого развития биосферы, где городские экоси-
стемы занимают важнейшую нишу, так как более поло-
вины населения Земли проживает на урбанизированных 
территориях [25]. Одним из основополагающих постула-
тов концепции устойчивого развития как комплекса мер, 
нацеленных на удовлетворение текущих потребностей 
человека при сохранении окружающей среды и ресурсов, 
является сохранение природного биоразнообразия экоси-
стем. В условиях города зеленые насаждения отдельных 
категорий характеризуются спецификой выполняемых 
функций — только леса естественного происхождения 
(городские леса, ООПТ и некоторые другие) выполняют 
функцию сохранения природного биологического разно-
образия, так как именно на этих территориях сохранились 

ненарушенные и мало нарушенные экосистемы [16]. В этом 
смысле они приобретают особое экологическое значение, 
однако меры, отвечающие масштабу этой глобальной про-
блемы, сегодня не получили отражения в нормативно-пра-
вовых документах. Законодательные акты по увеличению 
доли таких земель в составе городов и дополнительному 
усилению их охранного статуса создали бы более благо-
приятные условия для решения данной проблемы.

Глобальная  экологическая  проблема  —  изменение 
климата и баланса парниковых газов [19; 20; 23], среди 
которых находятся углерод и эмиссия углекислого газа. 
Основным депозитарием углерода выступают зеленые 
насаждения, которые активно поглощают СО2 и являются 
ведущим регулятором баланса углерода. В связи с этим 
показатель озелененности городских территорий приобре-
тает новое функциональное наполнение — она показыва-
ет реализацию компенсационной функции по выбросам 
СО2 этими территориями. Объем депонирования угле-
рода определяется не только количеством насаждений, 
но и их качеством — способностью создавать биомассу, 
что зависит и от здоровья деревьев, кустарников и травяно-
го покрова, и от условий их произрастания и содержания, 
требует четкой нормативной фиксации и контроля. Роль 
лесов естественного происхождения как наиболее эффек-
тивного регулятора баланса углерода особенно актуальна 
в городских условиях, отличающихся масштабными вы-
бросами углекислого газа.

Еще один новый экологический подход к вопросу охра-
ны и управления лесными массивами в условиях активно-
го развития градостроительной деятельности порождает 
механизм, который основывается на оценке комплекса 
экономических выгод для потребителя, получающего 
их от природных экосистем, так называемых экосистемных 
услуг (ЭУ) [18; 21; 24]. Такой подход базируется на анализе 
и расчете стоимости предоставления природой различ-
ного рода «полезностей» по следующим категориям ЭУ: 
обеспечивающих (материальных — пища, топливо и др.), 
регулирующих (состояние среды), социально-культурных 
(нематериальных — эстетических, культурного наследия 
и др.) [21; 22]. Определение стоимости ЭУ, исчисляемое 
в сегодняшних российских реалиях сотнями миллионов 
рублей на гектар, позволяет продемонстрировать истинную 
ценность городских лесных массивов, которая возрастает 
от искусственных к естественным, от нарушенных к нена-
рушенным [17].

В условиях активного градостроительства для оптими-
зации отношений застройщика и городского сообщества 
необходимо широкое внедрение такого эффективного эко-
номического механизма, как оценка экосистемных услуг 
городских лесов и закрепление его в правовом поле.

Заключение
Существующий порядок градостроительного регули-

рования городских лесов несовершенен, во многом не со-
ответствует их экологическому значению, не способствует 
их охране и развитию и требует корректировки. В связи 
с этим считаем необходимым:
•  зафиксировать приоритет применения положений лес-

ного законодательства к городским лесам перед земель-
ным и градостроительным;

•  внести в законодательство прямое указание на возмож-
ность включения городских лесов при градостроитель-
ном зонировании (аналогично рекреационной зоне): 
1) в зону особо охраняемых территорий — на осно-
ве определенных критериев; 2) в перечень объектов, 
расположенных на территориях общего пользования 
с целью исключения применения градостроительных 
регламентов к участкам городских лесов;
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•  внести коррективы в порядок признания городских ле-
сов при переводе из лесного фонда в земли населенных 
пунктов: 1) считать, что изначально на все такие леса 
распространяется статус «городские леса»; 2) на основе 
лесоустройства научно обосновать и дифференцировать 
леса населенного пункта по ценности, выделить разные 
категории (с закреплением результата по процедуре го-
сударственной экологической экспертизы); 3) запретить 
какое-либо использование таких лесов, кроме природо-
охранного, до проведения работ по территориальному 
планированию в составе Генплана и последующему за-
креплению статуса в Росреестре;

•  определить выделение средств из федерального бюдже-
та на вышеупомянутые процедуры, исходя из реального 
экологического значения городских лесов;

•  рассмотреть возможность исключения муниципалите-
тов из числа единственных инициаторов лесоустройства 
и «управителей» городскими лесами, увязать этот во-
прос с урегулированием собственности на них.
На перспективу, учитывая исключительную роль город-

ских лесов в глобальных экологических процессах, считаем 
возможным: усиление охранного статуса и увеличение 
доли таких территорий в составе городских площадей; 
внедрение в практику механизма оценки экосистемных 
услуг городских лесов; закрепление этих положений в нор-
мативно-правовой документации.
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