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ПРОБЛЕМЫ ОПРЕДЕЛЕНИЯ ПРАВОВОГО СТАТУСА ГОРОДСКИХ ЛЕСОВ В РОССИИ 

В статье рассмотрены нормы российского законодательства о городских лесах. Выявлены и 

проанализированы основные современные проблемы правового регулирования городских лесов на 

территории Российской Федерации. Особое внимание автор статьи обращает на коллизии, сущест-

вующие в нормативно-правовых документах. Отсутствие определения понятия «городские леса» и 

критериев отнесения лесных насаждений к городским лесам, позволяющих отграничить городские леса 

от иных насаждений в пределах населенных пунктов, в том числе лесопарков; отсутствие критериев 

разграничения полномочий по охране и использованию городских лесов, четкой функциональной 

структуры управления городскими лесами на уровне субъектов РФ, а также правовая неопределенность 

в вопросе о возможности отнесения к городским лесам лесных насаждений, расположенных в населенных 

пунктах, не являющихся городами, - все эти пробелы в российском законодательстве создают опреде-

ленные трудности в правоприменительной практике.  

На основе проведенного анализа автор предлагает пути эффективного управления городскими 

лесами в сложившихся социально-экономических условиях нашей страны. В первую очередь показана 

необходимость внесения ряда уточнений на законодательном уровне: регламентировать в Кодексе РФ 

правовой режим использования городских лесов в соответствии с требованиями данного Кодекса, 

установленными для лесопарковых зон; установить норму, которая будет обязывать органы местного 

самоуправления при подготовке и утверждении документов территориального планирования включать 

земельные участки, на которых расположены городские леса, в состав рекреационных зон или зон особо 

охраняемых территорий. По мнению автора, данные изменения лесного законодательства будут способ-

ствовать созданию условий для обеспечения развития и сохранности городских лесов как надежной эколого-

правовой гарантии реализации конституционного права граждан на благоприятную окружающую среду. 
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*** 

Основной закон Российской Федера-

ции, Конституция, гарантирует различ-

ные социально-экономические права и 

свободы, в том числе право граждан на 

благоприятную окружающую среду. По-

скольку большинство граждан Россий-

ской Федерации проживают в городских 

населенных пунктах, то основная задача 

по реализации этого конституционного 

права возлагается на городские леса. По-

этому они имеют особую экологическую 

ценность в качестве рекреационной тер-

ритории: обеспечивают отдых населения, 

способствуют снижению уровня загряз-

нения атмосферного воздуха и шумового 

воздействия. Следовательно, городские 

леса выполняют важнейшие экологиче-

ские функции. Однако правовое обеспе-

чение их охраны и использования нельзя 

признать соответствующим их  экологи-

ческому назначению.  

В юридической литературе изучению 

правового режима городских земель все-

гда уделялось особое внимание. Отдель-

ные вопросы становления и развития рос-

сийского и советского законодательства о 

городских лесах, начиная с дореволюци-

онного периода и заканчивая Лесным ко-

дексом РФ от 4 декабря 2006 г., рассмат-

ривались в статье Н.Г. Нарышевой [12,  

с. 7-14]. Н.В. Кичигин в своем исследова-

нии «Городские леса: режим охраны и 

использования» (2011 г.) [9, с. 28-34] рас-

крывает проблемы теоретической трак-
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товки понятия «городские леса», разгра-

ничения полномочий по охране и исполь-

зованию городских лесов, рассматривает 

градостроительный аспект правового ре-

жима городских лесов. Особо следует 

выделить работу Е.В. Майоровой «Го-

родские леса в свете принятия «Закона о 

зеленом щите»» (2016 г.) [11, с. 98-103]. 

В ней исследуются состояние и перспек-

тивы развития лесных и озелененных 

территорий вокруг городов в связи с при-

нятием нового Закона о «зеленом щите».  

Несмотря на предпринятые попытки, 

многие вопросы в правовом статусе го-

родских лесов не решены. До настоящего 

времени существуют различные сложно-

сти и проблемы в правовом обеспечении 

использования, охраны, защиты и вос-

производства городских лесов. Рассмот-

рим некоторые из них. 

 Прежде всего, необходимо отметить, 

что на законодательном уровне отсутству-

ет определение термина «городские леса». 

Это, в свою очередь, порождает трудности 

при инвентаризации и установлении функ-

циональных зон на практике. 

Если обратиться к 5 ст. Лесного Ко-

декса РФ (далее - ЛК РФ) от 4 декабря 

2006 г., то здесь понятие леса определя-

ется через экологическую систему и при-

родный ресурс [2]. В соответствии с ч. 1 

ст. 6 ЛК РФ леса могут располагаться на 

землях лесного фонда и землях иных ка-

тегорий. При этом в пп. "г" п. 3 ч. 2 ст. 

102 ЛК РФ выделяются городские леса, 

которые относятся к защитным лесам. 

Упоминание о городских лесах  в данном 

нормативно-правовом акте встречается 

дважды. При характеристике лесничеств 

и лесопарков устанавливается, что они 

могут находиться и на землях поселений, 

на которых расположены городские леса 

(ст. 23). В статье 102 ЛК РФ: «городские 

леса, зеленые зоны, лесопарки отнесены к 

категории защитных лесов и к подкатего-

рии лесов, выполняющих функции защи-

ты природных и иных объектов» [2]. 

Другие нормативно-правовые доку-

менты такие, как Земельный кодекс Рос-

сийской Федерации, Градостроительный 

кодекс Российской Федерации и Феде-

ральный закон от 6 октября 2003 года  

№ 131-ФЗ «Об общих принципах органи-

зации местного самоуправления в Рос-

сийской Федерации», не содержат опре-

деления городских лесов.  

Легально закрепленное понятие «го-

родские леса» содержалось лишь в ч. 21 

Лесоустроительной инструкции, утвер-

жденной Приказом МПР РФ от 6 февраля 

2008 г. № 314, которая в настоящее время 

утратила силу [8]. Согласно данному 

нормативно-правовому акту к городским 

лесам были отнесены леса, расположен-

ные на землях населенных пунктов. Од-

нако данное понятие исключало специ-

фику именно городских лесов. Поскольку 

под указанную дефиницию можно было 

подвести также леса, расположенные не 

только на территории городских, но и 

сельских населенных пунктов.  

Проблема определения понятия «го-

родские леса» является дискуссионной на 

протяжении многих лет. В юридической 

литературе сложилось несколько подхо-

дов к его определению. Понятие «город-

ские леса», в узком смысле, принято 

трактовать как древесно-кустарниковую 

и травянистую  растительность, распола-

гающуюся на территории населенных 

пунктов и подразделяющуюся на лесни-

чества и лесопарки. В широком значении 

данная категория рассматривается в каче-

стве леса, расположенного на землях го-

родских поселений, в пределах городской 

черты. Основное их предназначение – это 

отдых населения, проведение культурно-

оздоровительных, спортивных мероприя-

тий, а также сохранение благоприятной 

экологической обстановки. 
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Толкование данного термина являет-

ся важным вопросом в юридической 

науке, поскольку от него в дальнейшем 

зависит дефиниция многих других поня-

тий, в частности определение термина 

«использование  городских лесов».  

Исходя из вышеизложенного, счита-

ем, необходимо включить в Лесной ко-

декс РФ развернутое толкование город-

ского леса, опираясь на уже сформиро-

вавшиеся позиции ученых и существую-

щие трактовки. Отсутствие четкого поня-

тийного описания на законодательном 

уровне создает трудности в правоприме-

нительной практике. 

Не менее важной является проблема 

соотношения на законодательном уровне 

двух понятий «охрана» и «защита» го-

родских лесов. Охране и защите лесов 

посвящена специальная гл. 3 ЛК РФ, вос-

производству лесов и лесоразведению – 

гл. 4. Необходимо защищать леса от  по-

жаров, незаконных рубок, нарушения по-

рядка лесопользования, вредителей, бо-

лезней, загрязнения, повреждения, дру-

гих, причиняющих  им вред,  действий 

[2]. Функцию охраны и защиты лесов вы-

полняют органы государственной власти 

и местного самоуправления в пределах 

своих полномочий. 

В ст. 1 ЛК РФ описываются основ-

ные принципы лесного законодательства. 

Одним из них является обеспечение 

охраны и защиты лесов. Данный принцип 

можно назвать основополагающим, так 

как он регулирует лесные отношения и в 

других нормативно-правовых актах. Ле-

сохозяйственные мероприятия и пользо-

вание лесным фондом должны осуществ-

ляться методами, не наносящими вреда 

окружающей природной среде, природ-

ным ресурсам и здоровью человека. 

Возникает вопрос, что законодатель 

вложил в понятия «охрана» и «защита» 

городских лесов? Охрану леса можно 

определить как комплекс мер, направ-

ленных на организацию борьбы с нару-

шениями правил пожарной безопасности 

в лесах, самовольными порубками леса, 

уничтожением лесных деревьев при 

строительстве и разведке полезных иско-

паемых, прокладке трубонефтепроводов, 

загрязнением леса неочищенными сточ-

ными водами и экологически вредными 

веществами воздушного бассейна. «За-

щита леса – система мер по борьбе с бо-

лезнями лесных деревьев и вредителями 

лесных культур» [9, с. 28-29].   

Таким образом, защита городского 

леса входит в состав общего понятия 

охраны городских лесов, предусмотрен-

ной ст. 51 ЛК РФ. На основании этого 

можно сделать вывод, что охрана город-

ского леса является более широкой кате-

горией. 

Со второй проблемой тесным обра-

зом взаимосвязана третья – не прописан 

на законодательном уровне механизм ис-

пользования городских лесов. Городские 

леса относятся к защитным категориям 

леса, которые выполняют функции защи-

ты природных и иных объектов (ст. 102) 

[2]. Для выявления содержания правового 

режима использования городских лесов 

необходимо перечислить нормы ЛК РФ, 

которые устанавливают: особенности 

освоения указанной категории защитных 

лесов (ч. 1 статьи 102), ограничивают 

осуществление в ней сплошных (ч. 1 ста-

тьи 105) и выборочных (ч. 2 статьи 105) 

рубок, запрещают на данных категориях 

земель осуществлять деятельность, 

несовместимую с целевым назначением и 

полезными функциями защитных лесов 

(ч. 5 статьи 102) [2]. 

Однако отнесение городских лесов к 

защитным не обеспечивает надлежащий 

режим их правовой охраны. Это можно 

объяснить тем, что ЛК РФ не содержит 

правовых норм, устанавливающих осо-



Проблемы определения правового статуса городских лесов в России 

ISSN 2223-1560. Известия Юго-Западного государственного университета. 2017. Т. 21, № 2(71) 

193 

бенности использования городских лесов 

как самостоятельной подкатегории лесов, 

выполняющих функции защиты природ-

ных и иных объектов. В связи с этим воз-

никла необходимость установления пра-

вового режима использования городских 

лесов, который включает запреты и огра-

ничения на осуществление в них тех или 

иных видов деятельности.  

Положением об определении функци-

ональных зон в лесопарковых зонах, пло-

щади и границ лесопарковых зон, зеле-

ных зон (утв. постановлением Правитель-

ства РФ от 14 декабря 2009 г. № 1007) [5] 

выделяются лесопарковые зоны с целью 

организации отдыха населения, сохране-

ния санитарно-гигиенической, оздорови-

тельной и эстетической ценности при-

родных ландшафтов. В этой связи, при 

решении вопроса о возможности осу-

ществления той или иной деятельности в 

городских лесах допустимо использова-

ние ограничений, установленных для ле-

сопарковых зон, как подкатегории наибо-

лее схожей с городскими лесами по вы-

полняемым целям. 

Выполнение схожих функциональ-

ных назначений городских лесов и ле-

сопарковых зон позволяет расширить 

правовой режим использования город-

ских лесов в соответствии с нормами ЛК 

РФ, применяемыми к лесопарковым зо-

нам. Соответственно, в городских лесах 

запрещается: «использование токсичных 

химических препаратов для охраны и за-

щиты лесов, в том числе в научных це-

лях; осуществление видов деятельности в 

сфере охотничьего хозяйства; ведение 

сельского хозяйства;  разработка место-

рождений полезных ископаемых; разме-

щение объектов капитального строитель-

ства, за исключением гидротехнических 

сооружений» [2].  

Таким образом, необходимо регламен-

тировать в ЛК РФ правовой режим исполь-

зования городских лесов в соответствии с 

требованиями данного Кодекса, установ-

ленными для лесопарковых зон. 

И первые шаги в данном направле-

нии уже предприняты. С 1 января 2017 

года вступил в силу закон, предусматри-

вающий возможность создания вокруг 

городов лесопарковых зеленых поясов – 

зон с ограниченным режимом природо-

пользования и иной хозяйственной дея-

тельности, известный как закон о «зеле-

ном щите» [1]. Главой IX.1. «Лесопарко-

вые зеленые пояса» дополняется Феде-

ральный закон от 10 января 2002 г. № 7-

ФЗ «Об охране окружающей среды» [3]. 

На территории таких лесопарковых 

зеленых поясов запрещается жилищное 

строительство, размещение промышлен-

ных объектов, в том числе полигонов для 

хранения отходов, разработка месторож-

дений и т. д. (ст. 62.4 закона об охране 

окружающей среды, п. 2 ст. 1 закона о 

«зеленом щите»). При этом уменьшение 

площади лесопаркового пояса не допус-

кается – при исключении из него части 

территории необходимо будет заменить 

ее другой, такого же или большего раз-

мера и аналогичной по состоянию (п. 9 

ст. 62.2 закона об охране окружающей 

среды, п. 2 ст. 1 закона «о зеленом щи-

те»). Также законом о «зеленом щите» 

предусмотрено проведение обязательных 

мероприятий по лесовосстановлению, 

введен запрет на сплошную вырубку леса 

в зеленых поясах. Однако до сих пор не 

регламентирован механизм определения 

территорий, которые должны быть вклю-

чены в «зеленый щит». Это в свою оче-

редь может повлечь трудности примене-

ния норм данного закона и злоупотребле-

ния со стороны местных властей.   

Еще одной проблемой является обо-

рот земельных участков, на которых рас-

положены городские леса.  
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Земельные участки в пределах особо 

охраняемых природных территорий, из 

состава земель лесного фонда, а также 

предоставленные для обеспечения оборо-

ны и безопасности не предоставляются в 

частную собственность по общему пра-

вилу (ст. 27 ЗК РФ) [4]. В то же время зе-

мельные участки, занятые городскими 

лесами, входят в состав земель населен-

ных пунктов и не подпадают под дей-

ствие указанной правовой нормы. 

Следовательно, земельные участки, на 

которых расположены леса, кроме земель, 

занятых городскими лесами, имеют опре-

деленные ограничения в обороте. Таким 

образом, указанное обстоятельство в ка-

кой-то степени снижает уровень защитно-

сти городских лесов. На наш взгляд, для 

решения данной проблемы необходимо  

внести соответствующие изменения в ста-

тью 27 Земельного кодекса РФ. 

Пятая проблема связана с отнесени-

ем городских лесов к категориям земель 

и территориальным зонам. Актуальна 

данная проблема в связи с отменой деле-

ния земель на категории и переходом к 

территориальному зонированию. В бли-

жайшее время планируется принять зако-

нопроект № 465407-6, суть которого за-

ключается в том, чтобы изменить суще-

ствующий порядок установления право-

вого режима земель. Законопроект пре-

дусматривает внесение многочисленных 

поправок и в Лесной кодекс РФ. Он 

предполагает дополнить кодекс новой 

главой 17 с единственной статьей 110 

«Порядок изменения границ лесного 

фонда» [10, с. 176].  

В настоящее время земли особо 

охраняемых территорий относятся к зем-

лям природоохранного назначения. Они, 

в свою очередь, включают в себя земли, 

занятые защитными лесами. При этом, 

как указывалось выше, в соответствии со 

ст. 102 ЛК РФ городские леса отнесены к 

защитным лесам, а, следовательно, отно-

сятся к категории земель особо охраняе-

мых территорий. 

Тем самым можно констатировать, 

что земельные участки, занятые город-

скими лесами, с учетом требований ч. 9, 

10 ст. 85 ЗК РФ можно отнести и к рекре-

ационной зоне, и к зоне особо охраняе-

мых территорий.  

На наш взгляд, наиболее обоснован-

ным является соотношение городских ле-

сов с зоной особо охраняемых террито-

рий, так как только в этом случае  полно-

стью отражается их особое ценное значе-

ние и раскрываются  основные функции: 

природоохранные, эстетические, рекреа-

ционные, оздоровительные.  

Шестая проблема заключается в от-

сутствии на уровне субъектов РФ четкой 

функциональной структуры управления 

городскими лесами, что также создает 

определенные трудности в правоприме-

нительной практике. 

Так, в ст. 8 ЛК РФ указано, что госу-

дарственное управление в сфере исполь-

зования, воспроизводства, охраны и за-

щиты лесов на территории области осу-

ществляется Президентом Российской 

Федерации, Правительством Российской 

Федерации, главой администрации и спе-

циально уполномоченными государствен-

ными органами – Федеральной службой 

лесного хозяйства России, региональным 

управлением лесами, лесхозами и лесни-

чествами (в Липецкой области это управ-

ление лесного хозяйства). Государствен-

ный контроль за состоянием, использова-

нием, воспроизводством, охраной и за-

щитой лесов на территории области воз-

лагается на областное Собрание депута-

тов, администрацию области, админи-

страции и Собрания представителей рай-

онов (городов), управление лесного хо-

зяйства Липецкой области, лесхозы, об-
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ластной и районные комитеты экологии и 

природных ресурсов. 

Однако в настоящее время норма-

тивные, надзорные и управленческие 

функции разделены между различными 

министерствами и ведомствами. Это при-

вело к разрыву в управлении лесами и 

отсутствию обратной связи. Среди ос-

новных министерств на федеральном 

уровне можно выделить следующие. Ми-

нистерство природных ресурсов разраба-

тывает основные направления государ-

ственной политики и нормативно-

правовое обеспечение в сфере изучения, 

использования, воспроизводства и охра-

ны лесных ресурсов [6]. Вопросами реа-

лизации государственной политики, ока-

зания государственных услуг и управле-

ния государственным имуществом в сфе-

ре лесного хозяйства занимается Феде-

ральное агентство лесного хозяйства [7]. 

Контрольные функции использования, 

охраны лесного фонда и воспроизводство 

лесов –  это полномочия Федеральной 

службы по надзору в сфере природополь-

зования.  

Реорганизация структуры управле-

ния лесами осуществлялась в последние 

годы лишь на федеральном и региональ-

ном уровнях, оставив нерешенными про-

блемы нижнего звена государственного 

управления – лесхозов, которые в насто-

ящее время являются фундаментом от-

расли в регионах. На современном этапе 

они выполняют двойственные функции: 

остались первичным органом государ-

ственного управления с правовым стату-

сом федерального учреждения и одно-

временно являются хозяйствующими 

субъектами. Функции государственного 

управления лесхозы совмещают с пред-

принимательской деятельностью. Это 

противоречит статусу государственного 

учреждения, создаваемого для выполне-

ния функций некоммерческого характера. 

Данный антагонизм в их правовом стату-

се существенным образом сказывается на 

качестве государственного управления 

лесным фондом на территории Россий-

ской Федерации. И его нужно устранить 

в ближайшее время. 

Таким образом, проанализировав вы-

шеизложенный материал, мы пришли к 

следующим выводам. В широком пони-

мании термин «городские леса» можно 

трактовать как леса, расположенные на 

землях городских поселений, в пределах 

городской черты, относящиеся к катего-

рии лесов государственного значения и 

предназначенные для отдыха населения, 

проведения культурно-оздоровительных, 

спортивных мероприятий, а также для 

сохранения благоприятной экологиче-

ской обстановки. Охрана городского леса 

является более широкой категорией, в ко-

торую входит понятие «защита городско-

го леса». На законодательном уровне 

необходимо внести в ЛК РФ ряд уточне-

ний: регламентировать в Кодексе РФ 

правовой режим использования город-

ских лесов в соответствии с требования-

ми данного Кодекса, установленными для 

лесопарковых зон; установить норму, ко-

торая будет обязывать органы местного 

самоуправления при подготовке и утвер-

ждении документов территориального 

планирования включать земельные участ-

ки, на которых расположены городские 

леса, в состав рекреационных зон или зон 

особо охраняемых территорий. Создание 

условий для обеспечения развития и со-

хранности городских лесов как надежной 

эколого-правовой гарантии реализации 

конституционного права граждан на бла-

гоприятную окружающую среду, может 

быть достигнуто при любых формах соб-

ственности. При этом необходимо опре-

делить условия четкого правого статуса 

городских лесов, развернутого правового 

режима их использования.  
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