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Аннотация. Статья посвящена созданию лесов на землях населенных пунктов и способам 
решения вопроса развития жилых и рекреационных территорий городов промышленного реги-
она при включении в границы городов земель из состава земель лесного фонда. В статье обо-
сновывается необходимость расширения категорий защитных лесов при создании лесничеств на 
землях населенных пунктов в контексте развития городских территорий. Предлагается способ 
решения вопросов, связанных с организацией лесных территорий на примере муниципального 
образования «город Екатеринбург», территорий лесопаркового зеленого пояса вокруг Екатерин-
бурга и необходимостью урегулирования вопроса с организацией лесов на особо охраняемых 
природных территориях в границах земель населенных пунктов. Вопросы изменения границ го-
родских лесов, которые в настоящий момент недостаточно урегулированы и находятся в зоне 
конкурирующего действия норм градостроительного, земельного и лесного законодательства, 
должны быть устранены через организационно-правовое регулирование государства, закрепле-
ны в лесоустроительной инструкции и в перечне объектов капитального строительства. Как для 
развития территорий жилой и промышленной застройки, так и для создания лесов, как части 
зеленого каркаса города, необходимого в связи с превышенной нагрузкой на экологический сек-
тор города из-за плотности застройки, близости дорог, развития промышленных предприятий, 
решение задачи может быть достигнуто с помощью комплекса специальных организационно-
правовых мер. Рассматривается необходимость смены подхода к организации и изменению го-
родских лесничеств. Для создания лесничеств, проектируемых на землях населенного пункта, 
предлагаются защитные леса различных категорий.
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Abstract. The article is devoted to the creation of forests on the lands of settlements and ways to 
solve the issue of developing residential and recreational areas of cities in an industrial region when 
including lands from the forest fund into the boundaries of cities. The article substantiates the need to 
expand the categories of protective forests when creating forests districts on the lands of populated areas 
in the context of the development of urban areas. A method for solving issues related to the organization 
of forest areas is proposed using the example of the municipality of Yekaterinburg, the territories of the 
forest park green belt around the city of Yekaterinburg and the need to resolve the issue of organizing 
forests located in specially protected natural areas within the boundaries of forests located on the lands 
of settlements. The issues of changing the boundaries of urban forests, which are currently insuffi ciently 
regulated and are in the zone of competing action of the norms of urban planning, land and forestry 
legislation, should be eliminated through the organizational and legal regulation of the state, enshrined 
in the forest management instructions and in the list of capital construction projects. Both for the 
development of residential and industrial development areas and for the creation of forests as part of 
the green framework of the city, necessary in connection with the excess load on the ecological sector 
of the city due to the density of development, proximity of roads, development of industrial enterprises, 
the solution to the problem can be achieved with the help of a set of special organizational and legal 
measures. The need to change the approach to the organization and change of urban forest districts is 
considered. For the creation of forest districts, designed on the lands of a settlement, protective forests 
of various categories are offered.
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Введение
Постоянный рост городов, их площади и чис-

ленности населения, повышение их роли в соци-
ально-экономическом развитии страны, формиро-
вание городской природной среды является сутью 
процесса урбанизации (Басыйров, 2013).

Лес выполняет очень важные экологические 
задачи в городской среде и уменьшает негативные 
последствия урбанизации: поглощает и сохраняет 
в себе углерод, спасает от перегрева, снижает уро-

вень шума, загрязнения воздуха и служит рекреа-
ционной зоной (Мелехов, 2005).

Территории лесных насаждений в составе ле-
сов, расположенных на землях населенных пунк-
тов, входят в зеленый фонд городских и сельских 
населенных пунктов. К наиболее посещаемым на-
селением территориям лесов, которые по своему 
функциональному назначению относятся к рекре-
ационным территориям городов, являются город-
ские леса, лесопарки и зеленые зоны. При ведении 
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хозяйства в них следует учитывать, что они долж-
ны быть эстетически приятны и устойчивы к рек-
реационным нагрузкам (Залесов, 2020).

Увеличение площади защитных лесов в зеле-
ном фонде способствует реализации принципов 
государственной политики в части соблюдения 
прав граждан на благоприятную окружающую 
среду, а также решению многих социально-эко-
номических, экологических проблем промышлен-
ных регионов (Круглов, 2013).

По итогам пленарного заседания Общерос-
сийского народного фронта «Форум действий» по 
поручению Президента Российской Федерации 
(далее – поручение Президента) муниципальным 
органам необходимо создать на территориях, под-
ведомственным им, городские лесничества.

Согласно лесоустроительной инструкции на 
землях населенных пунктов осуществляется про-
ектирование городских лесов и лесов, располо-
женных на особо охраняемых природных террито-
риях (далее – леса ООПТ). Вместе с тем нормами 
ст. 111, 122 Лесного кодекса Российской Федера-
ции (2006) (далее − Лесной кодекс) размещение 
в населенных пунктах только лишь городских 
лесов и лесов ООПТ не ограничивается. Форму-
лировка данных статей Лесного кодекса, а также 
фактическое нахождение в границах городов ле-
сопарковых зон и лесопарковых зеленых поясов 
с более широким перечнем объектов, возможных 
к размещению в них, позволяет рассмотреть до-
пустимость размещения в городе иных защитных 
лесов, что позволит эффективно и рационально 
использовать городские территории, решит ряд 
градостроительных задач, а также позволит сде-
лать леса более комфортными для пребывания 
граждан.

Целью настоящего исследования является 
обоснование необходимости расширения кате-
горий защитных лесов при создании лесничеств 
на землях населенных пунктов в рамках решения 
экологических, градостроительных и иных соци-
ально значимых задач при развитии городских 
территорий.

Объектом исследования является муниципаль-
ное образование «город Екатеринбург» (далее – 
МО «город Екатеринбург»).

Результаты и их обсуждение
По данным государственного лесного реестра, 

на момент включения территорий земель лесного 
фонда близлежащих лесничеств в границы горо-
да Екатеринбурга (в соответствии с генеральным 
планом развития городского округа − МО «город 
Екатеринбург» на период до 2025 г., утвержден-
ным решением Екатеринбургской городской думы 
от 06 июля 2004 г. № 60/1) площадь лесов на зем-
лях населенных пунктов МО «город Екатерин-
бург» составляет 52 237 га. Данная площадь лесов 
на землях населенных пунктов МО «город Екате-
ринбург» сохранилась неизменной по настоящее 
время в государственном лесном реестре.

В указанную площадь входят территории соз-
данных лесничеств:

– Екатеринбургского лесничества (городские 
леса);

– Екатеринбургского лесопаркового лесниче-
ства (городские леса);

– Свердловского участкового лесничества 
Свердловского военного лесничества Министер-
ства обороны Российской Федерации (леса, распо-
ложенные в лесопарковых зонах).

Помимо территорий, в отношении которых 
организованы лесничества, в площадь лесов на 
землях населенных пунктов, в отношении которых 
также должны быть проведены работы по орга-
низации лесничеств, входят территории бывших 
сельских лесов, бывших земель лесного фонда, 
особо охраняемой природной территории област-
ного значения «Лесной парк культуры и отдыха 
им. Маяковского» и иных территорий, в том числе 
вошедших в лесопарковый зеленый пояс вокруг 
Екатеринбурга.

Также в связи с фактическим расположением 
в границах города Екатеринбурга земель лесного 
фонда, запланированных к исключению из соста-
ва региональных лесничеств в рамках «лесной 
амнистии», указанные территории залесенные, 
но не учтенные в площади лесов населенных 
пунктов МО «город Екатеринбург», могут быть 
также использованы как территории общего 
пользования либо как рекреационные террито-
рии, а также в качестве компенсационных лесных 
участков.
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На момент направления поручения Президента 
Российской Федерации в городских лесах для осу-
ществления рекреационной деятельности допуска-
лись к размещению объекты из перечня объектов, 
не связанных с созданием лесной инфраструкту-
ры, для защитных лесов, эксплуатационных ле-
сов, резервных лесов, утвержденного распоряже-
нием Правительства Российской Федерации от 
27.05.2013 г. № 849-р (далее − перечень объектов), 
который не включал в себя коммуникации, необ-
ходимые для нормального функционирования тех 
же объектов рекреационной деятельности, а также 
гидротехнические сооружения, предусмотренные 
к размещению Лесным кодексом.

В 2021 г. в отношении лесных участков, пре-
доставленных на праве постоянного бессрочного 
пользования в целях организации отдыха, физкуль-
турно-оздоровительной и спортивной деятельно-
сти, а также на части площади лесного участка, не 
занятой лесными насаждениями, вышеуказанный 
перечень объектов был дополнен соответствую-
щими недостающими коммуникациями, а также 
иными объектами, но по-прежнему не включал 
в себя гидротехнические сооружения.

Полномочиями по принятию решений по 
созданию либо упразднению лесничеств, распо-
ложенных на землях населенных пунктов, уста-
новлению и изменению их границ органы мест-
ного самоуправления наделены с 01 января 2022 г. 
Указанные полномочия направлены на ускорение 
организации территорий городских лесничеств 
на местном уровне и увеличение показателей ис-
полнения поручения Президента Российской Фе-
дерации.

Ввиду замены дополненного перечня объектов 
на перечень объектов капитального строительства, 
не связанных с созданием лесной инфраструкту-
ры, для защитных лесов, эксплуатационных лесов, 
резервных лесов (далее − перечень объектов капи-
тального строительства), утвержденного распоря-
жением Правительства Российской Федерации от 
30 апреля 2022 г. № 1084-р, а также перечень не-
капитальных строений, сооружений, не связанных 
с созданием лесной инфраструктуры, для защит-
ных лесов, эксплуатационных лесов, резервных 
лесов (далее − перечень некапитальных объектов), 

утвержденный распоряжением Правительства Рос-
сийской Федерации от 23 апреля 2022 г. № 999-р, 
с ограничением в указанных перечнях объектов 
рекреационного назначения, а также ввиду отсут-
ствия методических документов для новых функ-
ций муниципалитетов работа по созданию и раз-
витию данных территорий лесов и организации на 
них лесничеств замедлилась.

Леса города стали объектом конфликта между 
заинтересованными сторонами. Сегодня все чаще 
представители бизнеса видят в лесах потенциал 
для строительства объектов, возведение которых 
приводит к потере экологической ценности лес-
ных территорий. Общественники и жители стре-
мятся сохранить естественную среду (Чекменев, 
2024).

Эксплуатация многих объектов, которые уже 
были возведены и могли быть использованы для 
рекреации и развития территорий жилых районов, 
даже если они планировались ранее документами 
территориального планирования и другими право-
устанавливающими документами, стали невоз-
можны. Создание и развитие городских лесов на 
части отведенной для них территории стало неце-
лесообразно и в ряде случаев недопустимо.

Решение вопросов развития территорий как 
жилой и промышленной застройки, так и созда-
ния лесов как территорий зеленого каркаса горо-
да, организация которого стала жизненно необхо-
дима для поддержания благополучия и здоровья 
населения, в связи с превышенной нагрузкой на 
экологический сектор города из-за плотности за-
стройки, близости дорог, развития промышленных 
предприятий может быть достигнуто с помощью 
комплекса специальных организационно-право-
вых мер, являющихся частью государственной по-
литики (Круглов и др., 2019).

Вопросы изменения границ городских лесов 
в настоящий момент недостаточно урегулирова-
ны и находятся в зоне конкурирующего действия 
норм градостроительного, земельного и лесного 
законодательства, в ряде случаев противоречащих 
друг другу (Чекменев, 2024).

Ряд юридических инструментов в части за-
крепления границ лесов предусматривает лесное 
законодательство. Проведение лесоустройства 
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является основой для определения границ лесов 
и обеспечивает создание сведений, являющихся 
основой для принятия решений о границах лесов.

Ввиду четкой позиции по созданию и проекти-
рованию лесничеств в городах наиболее предпоч-
тительными для создания лесов на землях насе-
ленных пунктов остаются городские леса, а также 
леса, расположенные на особо охраняемых при-
родных территориях, которые, помимо своего ре-
жима особой охраны, должны эксплуатироваться 
с учетом особенностей использования лесов, рас-
положенных на землях населенных пунктов.

В старых и новых нормах по изменению лесов, 
расположенных в зеленых и лесопарковых зонах, 
указана необходимость отражения в графических 
материалах сведений о границах населенных пунк-
тов, на территории которых осуществляется из-
менение границ земель, на которых расположены 
леса в лесопарковых и зеленых зонах. Данное тре-
бование подтверждает возможность проектирова-
ния на землях населенных пунктов территорий, на 
которых расположены леса, в лесопарковых и зе-
леных зонах.

Важно отметить, что в градостроительном 
и в лесном законодательстве даны неоднозначные 
определения зеленых и лесопарковых зон, их на-
значения и местоположения.

Согласно Лесному кодексу (2006) к лесам, 
расположенным в зеленых зонах, отнесены леса, 
расположенные на землях лесного фонда и землях 
иных категорий, выделяемые в целях обеспечения 
защиты населения от воздействия неблагоприят-
ных факторов природного и техногенного харак-
тера, сохранения и восстановления окружающей 
среды.

По Лесному кодексу Российской Федерации 
от 29.01.1997 г. № 22-ФЗ, действовавшему до 
01.01.2007 г., указанные леса относились к ле-
сам первой группы, которые также могли нахо-
диться на землях поселений (в настоящее время – 
земли населенных пунктов).

Согласно СП 42.13330.2016 зеленая зона опре-
деляется как территория, включающая озеленен-
ные территории общего пользования (лесопарки, 
парки, сады, скверы, бульвары, городские леса) 
и другие озелененные территории, выполняющие 

защитные санитарно-гигиенические и рекреаци-
онные функции, в том числе зоны отдыха насе-
ления.

В соответствии с СП 82.13330.2016 зеленая 
зона − территория лесного фонда, расположенная 
за пределами городской черты, занятая лесами 
и лесопарками.

Согласно ГОСТ 17.5.3.01–78 зеленые зоны го-
родов должны быть выделены на землях лесного 
фонда, расположенных за пределами городской 
черты.

Создание и уход за запретными полосами 
и за защитными лесами, в том числе городски-
ми лесами, лесами в лесопарках, и иная хозяй-
ственная деятельность, разрешенная в защитных 
лесах, предусмотрены также классификатором 
видов разрешенного использования земельных 
участков, утвержденным приказом Росреестра от 
10.11.2020 г. № П/0412.

Помимо реализации поручений Президента 
Российской Федерации по организации городских 
лесов и созданию лесничеств, ввиду противоречий 
лесоустроительной инструкции и норм ст. 111, 122 
Лесного кодекса (2006) в отношении лесов на 
землях населенных пунктов в МО «город Екате-
ринбург» имеются нерешенные вопросы, связан-
ные со следующими территориями, в отношении 
которых, по нашему мнению, должен приме-
няться особый подход к их организации и изме-
нению.

1. Лесопарковый зеленый пояс вокруг Екате-
ринбурга, в состав которого также входят покры-
тые древесно-кустарниковой растительностью 
территории. В лесопарковом зеленом поясе допу-
скаются к размещению следующие объекты: ги-
дротехнические сооружения, линии связи, линии 
электропередачи, трубопроводы, автомобильные 
дороги, железнодорожные линии, другие линей-
ные объекты и являющиеся неотъемлемой техно-
логической частью указанных объектов здания, 
строения, сооружения, а также объекты здраво-
охранения, образования, объекты для осущест-
вления рекреационной деятельности, туризма, 
физкультурно-оздоровительной и спортивной дея-
тельности. Вместе с тем лесопарковый зеленый 
пояс не является объектом, отнесенным к особо 
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охраняемым природным территориям, в связи 
с чем создание лесов ООПТ не нем не обосновано.

В силу того, что большинство объектов, допу-
стимых в лесопарковом зеленом поясе, запреще-
но в городских лесах, ни городские леса, ни леса 
ООПТ для лесопаркового зеленого пояса не при-
менимы. Но ввиду того, что в границах лесопар-
ковых зеленых поясов предусматриваются меро-
приятия по защите лесов, для организации лесов, 
расположенных на землях населенных пунктов, на 
данной территории целесообразно устанавливать 
иные категории защитных лесов.

2. Свердловское участковое лесничество 
Свердловского военного лесничества Министер-
ства обороны Российской Федерации, часть тер-
ритории которого находится на землях населен-
ных пунктов МО «город Екатеринбург» и занята 
лесами, расположенными в лесопарковых зонах.

Генеральным планом городского округа – 
МО «город Екатеринбург» на период до 2045 г., 
утвержденным приказом Министерства строи-
тельства и развития инфраструктуры Свердлов-
ской области от 01.06.2023  г. №335-П, в целях 
соединения отдаленных районов Екатеринбурга 
и улучшения транспортной доступности заплани-
рована дорога регионального и (или) межмуници-
пального значения. Для реализации строительства 
данной дороги потребуется изменение границ 
данного военного лесничества с предварительным 
изменением лесов военного лесничества, располо-
женных в лесопарковых зонах.

3. Территория особо охраняемой природной 
территории областного значения «Лесной парк 
культуры и отдыха им. Маяковского» (далее − 
Лесной парк им. Маяковского), частично распо-
ложенная в городских лесах Екатеринбургского 
лесопаркового лесничества. Большая часть терри-
тории Лесного парка им. Маяковского выведена 
из границ областных городских лесов, не вошед-
ших в состав проектируемого Екатеринбургского 
лесопаркового лесничества, для дальнейшего про-
ектирования на ней муниципальных городских 
лесов. Вместе с тем ситуация по данной террито-
рии, одновременно являющейся особо охраняемой 
природной территорией и территорией Централь-
ного парка культуры и отдыха им. Маяковского 

с расположенными на ней объектами рекреации, 
в том числе капитальными, до сих пор не ясна.

Целесообразно на территории Лесного парка 
им. Маяковского с особым режимом ее использо-
вания и расположенными на ней объектами рек-
реационного назначения, активно используемыми 
населением, для возможности проведения ухода 
за лесными насаждениями и сохранения за ними 
статуса лесов на землях населенных пунктов со-
здать леса ООПТ.

Вместе с тем даже при наличии в городах осо-
бо охраняемых природных территорий и зеленых 
насаждений в их границах, требующих особого 
ухода за древесно-кустарниковой растительно-
стью в связи с режимом особой их охраны, про-
цедура организации создания в городах Свердлов-
ской области, включая МО «город Екатеринбург», 
лесов ООПТ в настоящее время не урегулирована.

Иные территории, в том числе не вошедшие 
в лесопарковый зеленый пояс вокруг Екатерин-
бурга, покрытые древесно-кустарниковой расти-
тельностью вдоль дорог, водных объектов и во-
круг промышленных и иных объектов, требующих 
создания вокруг них особых защитных зон, также 
требуют регулирования. В связи с чем на них це-
лесообразно также установление защитных лесов 
соответствующих категорий.

Таким образом, ввиду требований по испол-
нению поручения Президента Российской Феде-
рации по созданию лесов на землях населенных 
пунктов, а также планирования развития населен-
ных пунктов, строительства дорог, инженерных 
коммуникаций, социальных объектов (при отсут-
ствии иных вариантов, за исключением лесов), за-
прета размещений в городских лесах ряда объек-
тов рекреационного назначения и уменьшения их 
площади во многих городах встал вопрос измене-
ния подхода при создании городских лесничеств.

Вместе с тем даже при фактическом наличии 
на землях населенных пунктов лесов в лесопарко-
вых и зеленых зонах, допустимости их создания 
на землях различных категорий, в том числе в гра-
ницах населенных пунктов, практика нового про-
ектирования таких лесов в городах при отсутствии 
регулирования в лесоустроительной инструкции 
(Чекменев, 2024) остается не ясной.
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Изменение генерального плана является во-
просом планирования и развития городской терри-
тории и относится к компетенции органа местного 
самоуправления, в связи с чем муниципалитетом 
принимаются решения по изменению генерально-
го плана и планируемому функциональному зони-
рованию территорий (Чекменев, 2024).

До установления градостроительных регла-
ментов в отношении земельных участков, вклю-
ченных в границы населенных пунктов из со-
става земель лесного фонда, такие земельные 
участки используются с учетом ограничений, 
определенных при использовании городских ле-
сов в соответствии с лесным законодательством, 
до принятия на них градостроительного регла-
мента. Именно он определяет режим использо-
вания бывших лесных участков. Защитные леса 
с учетом запрета изменения их целевого назна-
чения и занимаемой ими функции должны быть 
сохранены в зоне лесов.

В случае эксплуатационных лесов либо терри-
торий, занятых защитными лесами, при размеще-
нии объектов государственного или муниципаль-
ного значения при отсутствии других вариантов 
возможного размещения этих объектов такие зем-
ли и земельные участки при включении их в гра-
ницы населенного пункта должны и могут быть 
отнесены к тем или иным территориям согласно 
целевому назначению по устанавливаемому на 
них виду разрешенного использования согласно 
документам территориального планирования.

В этих целях при согласовании генерального 
плана с Рослесхозом в отношении включаемых 
территорий земель лесного фонда следует указы-
вать проектируемый для них вид разрешенного 
использования и обоснование вовлечения площа-
ди таких земель.

Данный порядок также подтверждается в ре-
комендациях, опубликованных Министерством 
экономического развития Российской Федерации 
в письме от 22.03.2017 г. № 7478-АЦ/Д27И. Со-
гласно данным рекомендациям в материалах по 
обоснованию генеральных планов в текстовой 
форме следует отображать информацию о перево-
димых участках земель лесного фонда (площадь; 
местоположение в части лесничеств, участковых 

лесничеств, кварталов; целевое назначение дан-
ных лесов и категории защитных лесов), цель их 
планируемого использования, а также обоснова-
ние площади включаемых в город лесных участ-
ков из состава земель лесного фонда.

При согласовании включаемых в границы на-
селенных пунктов лесных площадей с Рослесхо-
зом также необходимо обосновать невозможность 
использования бывших ранее лесными площадей 
в соответствии с их прежними функциями, причи-
ны их изъятия в связи с устанавливаемым на них 
видом разрешенного использования и наличие 
компенсации (при необходимости).

Вместе с тем очевидно, что сложившийся в со-
ответствии с определением Верховного суда Рос-
сийской Федерации от 20.05.2015 г. № 49-АПГ15-5 
прецедент, заключающийся в том, что если зе-
мельные участки из состава земель лесного фон-
да включаются в границы населенного пункта, то 
приобретают статус городских лесов, широко ис-
пользуемый в практике и в последовавших за ним 
разъяснениях Рослесхоза, не должен применяться 
как эталон.

Утверждение о том, что изменение условий 
использования земель, на которых находятся леса, 
в соответствии с земельным и градостроитель-
ным законодательством не должно автоматиче-
ски изменять статус лесов согласно лесному за-
конодательству. Указанный судебный прецедент 
отражает ситуации изменения правового режима 
конкретных земельных участков и не затрагивает 
случаев централизованного градостроительного 
зонирования территорий (Чекменев, 2024).

Новое разрешенное использование земельных 
участков лесов должно определяться в соответ-
ствии с функциональным зонированием генераль-
ного плана и градостроительным зонированием, 
определенным в правилах землепользования и за-
стройки.

Лесные (земельные) участки, входящие в со-
став создаваемых муниципалитетом лесничеств, 
могут находиться в федеральной собственности, 
собственности субъектов Российской Федерации, 
муниципальной собственности, а также в неразгра-
ниченной собственности. В связи с тем, что осо-
бенностями создания  либо изменения лесничеств 
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на территориях, где преобладают городские леса, 
является запрет уменьшения их площади и разме-
щения на них непредусмотренных капитальных 
и некапитальных объектов по аналогии с городски-
ми лесами, которые являются природными объекта-
ми, имеющими особо ценное значение, под данное 
определение попадают также лесопарковые зоны 
и леса зеленых зон.

Выводы
Таким образом, для создания лесов (лесни-

честв), проектируемых на землях населенного пун-
кта, и изменения городских лесов в целях разви-
тия территорий городов, эксплуатации и создания 

объектов рекреации при правовом регулировании 
решением ситуации может быть использование 
территорий для включения их в границы лесни-
честв на землях населенных пунктов и отнесения 
их к защитным лесам разных категорий.

Для указанных целей и для устранения про-
тиворечий в законодательстве, помимо Лесного 
и Градостроительного кодексов, регулирование 
проектирования и создания иных категорий за-
щитных земель на землях населенных пунктов, 
а также размещения в них соответствующих объ-
ектов должно быть дополнительно закреплено 
в лесоустроительной инструкции и в перечне объ-
ектов капитального строительства.
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