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Аннотация 
В статье рассмотрена проблема повышения эффективности управления земельными 

ресурсами на муниципальном уровне в Российской Федерации, в частности, на территории 
Пачелмского района Пензенской области. Предложена авторская модель организационно-
экономического механизма, направленного на формирование стратегий комплексного раз-
вития территории муниципального образования. В рамках предложенной модели проводит-
ся анализ основных показателей функционирования территории муниципального образова-
ния и рассматриваются инструменты управления земельными ресурсами. Предложены 
направления дальнейшего совершенствования организационно-экономического механизма 
управления земельными ресурсами на муниципальном уровне.  
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В настоящее время очень остро стоят задачи комплексного использования земельных 
ресурсов, регулирования земельных отношений. В зависимости от эффективности решения 
этих задач можно прогнозировать развитие территорий муниципальных образований. 

Эффективному функционированию земельной сферы на муниципальном уровне пре-
пятствует ряд факторов: постоянное изменение земельного законодательства, недостаточ-
ное финансирование (или полное отсутствие финансирования) мероприятий по устране-
нию недостатков землепользований и улучшению земельных угодий; отсутствие чётких 
муниципальных программ по развитию земельной сферы; отсутствие согласованности дей-
ствий и налаженного информационного взаимодействия между подразделениями, регули-
рующими земельную сферу. 

Муниципальное образование представляет собой сложную социально-экономическую 
систему, включающую как земельные участки, так и инженерную инфраструктуру, объекты 
социальной, экономической сфер. Поэтому в целях оптимального распределения имеющих-
ся ресурсов следует учитывать элементы системы управления, обеспечивающей воздей-
ствие на факторы, от состояния которых зависит результат деятельности.  

Развитие территорий муниципальных образований рассматривалось в ряде научных 
работ [1–6]. Однако разработка и реализация рекомендаций по повышению эффективности 
использования земельных ресурсов муниципальных образований на основе организацион-
но-экономического механизма является одним из перспективных направлений и требует 
пристального изучения. 

Формирование организационно-экономического механизма управления земельными 
ресурсами на муниципальном уровне Российской Федерации имеет ряд особенностей. 

Во-первых, управление земельными ресурсами должно основываться на принципах 
рационального использования земель сельскохозяйственного назначения, что подразумевает: 

1) разработку и внедрение критериев эффективно функционирующих предприятий; 
2) формирование оптимального соотношения земель сельскохозяйственного назна-

чения, находящихся на различных вещных правах;  
3) регулирование порядка вовлечения земель сельскохозяйственного назначения  

в оборот, внедрение бизнес-планирования и форм государственной поддержки как товаро-
производителей, так и инвесторов. 
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Во-вторых, в настоящее время остро стоит проблема реального разграничения госу-
дарственной собственности на федеральную, собственность субъектов федерации и муни-
ципальных образований. Ряд территорий имеют спорную принадлежность и, следователь-
но, наложение управленческих функций, что приводит к путанице в принятии решений. 

Разработка и реализация организационно-экономического механизма должна прово-
диться комплексно, системно с ориентацией на решение конкретных практических задач.  

В целях дальнейшего исследования необходимо конкретизировать содержание поня-
тия «организационно-экономического механизм управления» применительно к земельны-
ми ресурсами на муниципальном уровне.  

На основе анализа положений научных публикаций [7–11], характеризующих содер-
жание категории «механизм», и с учётом специфики управления земельными ресурсами 
(исключительная важность земли как природного ресурса, многогранность земли как объ-
екта управления, отсутствие чёткого разграничения функций управления и др.), в данной 
работе под организационно-экономическим механизмом управления земельными ресурсами 
на муниципальном уровне понимается иерархическая система элементов организационного 
и экономического воздействия на земельные ресурсы с целью эффективного использова-
ния этих ресурсов. 

Предлагаемый организационно-экономический механизм (рис. 1) направлен на фор-
мирование стратегий комплексного развития территории муниципального образования. При 
этом в качестве базовой составляющей территории рассматриваются земельные ресурсы. 

Предлагаемый механизм основан на взаимодействии субъектов управления феде-
рального (СФУ), территориального (СРУ) и муниципального (СМУ) уровней, состоящих из ор-
ганов власти, и хозяйствующих субъектов (Сх), к которым относятся предприятия (государ-
ственные, муниципальные, частные), объединения предприятий (союзы, АО, товарище-
ства), индивидуальные предприниматели (ИП), граждане. 

Разработанный механизм направлен на реализацию стратегий по повышению эффек-
тивности использования земельных ресурсов. Под стратегией в данном случае понимается 
система действий, направленных на повышение эффективности управления и использова-
ния земельных ресурсов муниципального образования. 

Основной критерий выбора стратегий – вид эффективности управления земельны-
ми ресурсами (экономическая, технологическая, информационная, правовая, бюджетная, 
социальная, экологическая). При этом ряд сфер управления находятся в более тесном взаи-
модействии (экономическая и технологическая с одной стороны, информационная, правовая 
и бюджетная с другой стороны). В целях избегания дублирования функций экономическая и 
технологическая стратегии объединены в одну «Экономическую стратегию», а информаци-
онная, правовая и бюджетная объединены в единую «Административную стратегию». 

Рассмотрим каждую из стратегий. 
Стратегия S1 «Экономическая» предполагает, прежде всего, воздействие на эконо-

мические составляющие эффективности управления земельными ресурсами муниципаль-
ных образований. 

На муниципальном уровне происходит взаимодействие интересов многих экономи-
ческих агентов: собственники и землепользователи стараются получить максимум прибы-
ли от владения, пользования и распоряжения земельными участками; застройщики и инве-
сторы заинтересованы в повышении доходности своих вложений; архитекторы и градо-
строители прилагают усилия для реализации своих проектов. 

Органы власти муниципального образования заинтересованы не только в получе-
нии экономических благ, но и в создании оптимальных социально-экономических условий 
для планомерного развития экономики в целом. При этом управляющим органам прихо-
дится учитывать ряд специфических характеристик земельных ресурсов: незаменимость, 
использование земли как пространственного базиса в большинстве отраслей и как невос-
производимого средства производства в сельском хозяйстве. Поскольку значительную до-
лю в общей площади муниципальных районов занимают земли сельскохозяйственного 
назначения, необходимо более подробно рассмотреть показатели, характеризующие эф-
фективность использования земель сельскохозяйственного назначения. 



Государственное и муниципальное управление. Ученые записки. 2018. № 3 

 122 

 
 

Рис. 1. Организационно-экономический механизм повышения эффективности управления  
земельными ресурсами муниципальных образований 
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Экономическая эффективность использования земли в сельском хозяйстве характе-
ризуется системой натуральных и стоимостных показателей: 

- урожайность сельскохозяйственных культур; 
- стоимость валовой продукции, валового и чистого дохода, прибыли в расчете  

на 1 га, руб.; 
- окупаемость затрат в земельные ресурсы, на 100 руб. материальных затрат; 
- рентабельность производства продукции, %. 
В качестве дополнительных показателей эффективности использования земли могут 

быть использованы: 
- степень вовлечения земли в сельскохозяйственное производство сельско-

хозяйственных угодий (пашня, сенокос, пастбища), %; 
- показатель степени использования сельскохозяйственных угодий (удельный вес 

пашни на площадь сельскохозяйственных угодий), %; 
- степень использования пашни (посевная площадь / площадь пашни). 
В качестве дополнительных показателей эффективности сельскохозяйственного 

производства используются: 
- удельный вес сельхозугодий в общей земельной площади земель, закрепленных за 

сельскохозяйственными предприятиями; 
- удельный вес пашни в структуре сельскохозяйственных угодий, имеющихся в рас-

поряжении сельскохозяйственного предприятия; 
- удельный вес посевов сельскохозяйственных культур в пашне. 
Рассматривая эффективность использования земли на муниципальном уровне необ-

ходимо учитывать следующие положения:  
- перечень показателей оценки эффективности использования земли привязан к кон-

кретной сфере производства, например, в сельском хозяйстве анализируются урожайность, 
посевные площади; при застройке территории необходимо учитывать плотность застрой-
ки, этажность, обеспеченность инфраструктурой; 

- эффективность использования земли рассчитывается на основе комплексной оцен-
ки последствий проводимых мероприятий в краткосрочной, среднесрочной и долгосрочной 
перспективе; 

- обязательный учёт экологических факторов. 
Исключительная ценность земель сельскохозяйственного назначения предопределя-

ет необходимость рационального использования земельного фонда муниципального райо-
на в целях усиления экономики и развития сельскохозяйственных предприятий, а также 
для увеличения объемов производства продукции сельского хозяйства. 

В условиях многообразия форм собственности на землю всё большее значение приоб-
ретает определение стратегических направлений и степени эффективности использования 
сельскохозяйственных угодий: 

- улучшение структуры земельных угодий за счет трансформации; 
-  перевод в более продуктивные угодья, которые могут дать наибольшее количество 
сельхозпродукции; 

-  повышение плодородия земельных угодий; 
-  вовлечение в сельскохозяйственное производство неиспользуемых земель; 
-  работы по мелиорации и рекультивации; 
- развитие и расширение систем орошения, осушения и обводнения; 
-  работа по улучшению сенокосов и пастбищ. 
Стратегия S2 «Экологическая» воздействует на экологические составляющие эф-

фективности управления земельными ресурсами муниципальных образований. 
Следует отметить, что экологические показатели использования земель относятся  

к наименее разработанным. В целом эти показатели можно разделить на натуральные и 
стоимостные. 

К натуральным показателям относятся сведения о площади земель, загрязнённых 
различными промышленными и бытовыми отходами, и земель, нарушенных в результате 
хозяйственной деятельности человека (эродированные, засолённые, заболоченные и др.). 
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Также к натуральным показателям следует отнести данные об объемах восстановительных 
работ (рекультивация, мелиорация). 

К стоимостным показателям можно отнести: 
1. расходы на природоохранные мероприятия (строительство гидротехнических со-

оружений, дорог, посадка лесных полос, создание санитарно-защитных зон, заповедников, 
заказников и др.). 

2. ежегодные затраты на поддержание природоохранных сооружений в рабочем со-
стоянии. 

3. уменьшение издержек на медицинское обслуживание людей вследствие улучшения 
экологической обстановки; 

4. стоимость дополнительной продукции, полученной в результате увеличения про-
изводительности труда и уменьшения невыходов на работу. 

5. объём и стоимость дополнительной продукции, полученной вследствие "краевого 
эффекта". 

6. объём и стоимость дополнительной продукции, полученной в результате уменьше-
ния отрицательного воздействия на земельные угодья, воду и воздух антропогенных и 
природных факторов, к которым относятся эрозия, иссушение, уплотнение почв, загрязне-
ние природных ресурсов; 

7. потери сельскохозяйственной продукции в зависимости от степени уплотнения 
почвы. 

Реализация Стратегии S3 «Административная» связана с воздействием на админи-
стративные факторы, которые определяют эффективность управления земельными ресур-
сами муниципальных образований. 

Современная система оценки эффективности муниципального управления базируется 
на следующих нормативных актах: 

– Федеральный закон от 06.10.2003 № 131- ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации»; 

– Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффективности деятель-
ности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов»; 

– Постановление Правительства РФ от 17.12.2012 N 1317 «О мерах по реализации Ука-
за Президента Российской Федерации от 28 апреля 2008 г. № 60». 

Указ Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 содержит следующие показатели в 
сфере экономического развития для оценки эффективности деятельности органов местно-
го самоуправления городских округов и муниципальных районов: 

1. Среднемесячная номинальная начисленная заработная плата работников (рублей): 
крупных и средних предприятий и некоммерческих организаций; 
муниципальных дошкольных образовательных учреждений; 
муниципальных общеобразовательных учреждений, в том числе учителей; 
муниципальных учреждений культуры и искусства; 
муниципальных учреждений физической культуры и спорта. 
2. Объем инвестиций в основной капитал (за исключением бюджетных средств) в рас-

чете на 1 жителя (рублей). 
3. Доля прибыльных сельскохозяйственных организаций в общем их числе (процен-

тов) и др. 
Стратегия S4 «Социальная» направлена на улучшение качества жизни людей и фор-

мирование благоприятных условий для работы и отдыха. Показатели, характеризующие 
социальную сферу муниципального образования, определены в соответствии с Указом Пре-
зидента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607: доля детей в возрасте 1 - 6 лет, получающих до-
школьную образовательную услугу и (или) услугу по их содержанию в муниципальных об-
разовательных учреждениях в общей численности детей в возрасте 1 - 6 лет, объектов жи-
лищного строительства - в течение 3 лет; среднегодовая численность постоянного населе-
ния, доля налоговых и неналоговых доходов местного бюджета (за исключением поступле-
ний налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений) в общем объеме соб-
ственных доходов бюджета муниципального образования (без учета субвенций) и др. 
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Показатели из рассмотренные групп (экономическая, экологическая, административ-
ная, социальная) используются в качестве основы для разработки соответствующих стра-
тегий в рамках организационно-экономического механизма и разработки инструментов 
повышения эффективности использования земельных ресурсов на территории Пачелмско-
го района Пензенской области. 

Предлагаемый организационно-экономический механизм (рис. 1) основан на взаимо-
действии субъектов управления земельными ресурсами всех уровней, начиная с федераль-
ного уровня и заканчивая предприятиями, объединениями предприятий, индивидуальны-
ми предпринимателями и КФХ, хозяйствующими на конкретной территории субъектами. 
При этом в рамках данной работы основное внимание уделяется земельным ресурсам на 
территории муниципального района. В целях детальной разработки и реализации основ-
ных стратегий (экономическая, экологическая, административная, социальная) проанали-
зируем показатели эффективности использования земельных ресурсов на территории Па-
челмского района Пензенской области. 

Одним из важнейших показателей является распределение земель по категориям.  
Распределение земель Пачелмского района по категориям на 1 января 2018 г., га  

в форме диаграммы представлено на рис. 2. [15] 
 

 

Рис. 2. Распределение земель Пачелмского района по категориям, га (на 1 января 2018 г.) 
 

Данные о распределении земель по категориям (рис. 2) свидетельствуют о значи-
тельном преобладании земель сельскохозяйственного назначения, что характерно для му-
ниципальных образований, основная специализация которых – сельское хозяйство. 

На основе анализа динамики объема производства сельскохозяйственной продукции 
[15] (в фактически действовавших ценах) (рис. 3), хозяйств всех категорий можно сделать 
вывод о постепенном увеличении объёмов производства. 

На рис. 4 [12] представлена динамика индекса производства сельскохозяйственной 
продукции в сопоставимых ценах в процентах к предыдущему году. 

На основании данных рис. 4 самым результативным можно назвать 2012 год, но после 
пика индекс производства начал падать и наименьших значений достиг в 2016 году(94,8 % 
для животноводства, 82 % для растениеводства, 85,5 – индекс производства всей сельско-
хозяйственной продукции). 
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Рис. 3. Объем производства сельскохозяйственной продукции  

(в фактически действовавших ценах), хозяйства всех категорий, тыс. руб. 
 

 
Рис. 4. Динамика индекса производства сельскохозяйственной продукции  

в сопоставимых ценах в процентах к предыдущему году 
 

Однако анализ исключительно показателей сельскохозяйственной отрасли не дает 
полной картины развития района, поскольку значительное влияние на аграрно-экономиче-
ский потенциал муниципальных образований оказывает ситуация, сложившаяся в админи-
стративной и социальной сферах. 

К важнейшим показателям, на которых строится развитие административной сферы, 
следует отнести доходы местного бюджета, площадь земельных участков для жилищного 
строительства, доля площади земельных участков, являющихся объектами налогообложения. 

Динамика площади земельных участков, предоставленных для жилищного, индиви-
дуального жилищного строительства и комплексного освоения в целях жилищного строи-
тельства в расчёте на 10 тыс. человек населения (га) представлена на рис. 5 [12]. 

Данные рис. 5 свидетельствуют о стабилизации предоставленных для жилищного 
строительства площадей земельных участков. 

Наиболее существенными факторами, характеризующими устойчивость развития 
сельских территорий, являются: демографическая ситуация, уровень жизни граждан и уро-
вень безработицы, благоустройство и социальная инфраструктура. 
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Рис. 5. Динамика площади земельных участков, предоставленных для жилищного,  
индивидуального жилищного строительства и комплексного освоения  

в целях жилищного строительства в расчёте на 10 тыс. человек населения (га) 
 
 

В целом, территория Пачелмского района подвержена антропогенному воздействию 
на все компоненты природной среды: происходит загрязнение атмосферного воздуха, поверх-
ностных и подземных вод, почвенного и растительного покрова. Однако, поскольку на терри-
тории района отсутствуют крупные промышленные предприятия и вредные производства, 
загрязнения среды не превышают допустимых значений и носят локальный характер. Все 
предприятия Пачелмского района переведены на газовый вид топлива, источники выбро-
сов оснащены очистным оборудованием. В целом, в связи с отсутствием крупных промыш-
ленных предприятий и вредных производств экологическая ситуация на территории Па-
челмского района благоприятная. Имеющиеся загрязнения среды обитания носят локаль-
ный характер и, как правило, не достигают опасных значений. К главным источникам за-
грязнения следует отнести свалки отходов и скотомогильники.  

Анализируя ситуацию по Пачелмскому району, следует отметить интенсивное разви-
тие сферы бытового обслуживания, торговли и общественного питания за счёт активного 
участия жителей. Несмотря на сокращение численности населения, Пачелмский район рас-
полагает трудовым потенциалом для развития сельской местности. Прекращение числен-
ности населения требует повышения уровня аграрно-экономического развития. При этом 
необходимо особое внимание оказывать инструментам, имеющим наибольшее влияние на 
результаты сельскохозяйственного производства, как основы развития сельских районов. 

Инструменты управления земельными ресурсами, как составная часть организацион-
но-экономического механизма, являются определенными действиями, со стороны уполно-
моченных органов власти, которые должны воздействовать на систему управления зе-
мельными ресурсами, влиять на ее развитие. 

К таким действиям следует отнести: стратегическое и программное планирование 
использования земель, территориальное планирование, территориальное и внутрихозяй-
ственное землеустройство, кадастр недвижимости, оперативное регулирование, разреше-
ние земельных споров, штрафные санкции за нарушение использования земель, субсидии 
собственникам земли и землепользователям, исполнение нормативно-правовой базы, со-
здание и развитие социальной инфраструктуры, разрешение земельных споров, монито-
ринг и контроль использования земель. 

Дальнейшее совершенствование организационно-экономического механизма управ-
ления земельными ресурсами на муниципальном уровне должно осуществляться в направ-
лении комплексного использования земель населённых пунктов и сельскохозяйственных 
предприятий в соответствии с федеральными нормами, но с учётом местной специфики на 
основе актуальной информации и при тесном взаимодействии органов власти и хозяй-
ствующих субъектов. 
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ORGANIZATIONAL AND ECONOMIC MECHANISM OF EFFICIENCY IMPROVING  
OF LAND RESOURCES MANAGEMENT IN MUNICIPALITY  

(CASE OF PACHELMSKY MUNICIPALITY OF PENZA REGION) 

Abstract 
The article considers the problem of increasing the efficiency of land administration at the municipal 
level in the Russian Federation, in particular, in the territory of the Pachelmsky district of the Penza 
region. The author's model of the organizational-economic mechanism aimed at forming strategies 
for the integrated development of the territory of the municipal formation is proposed. Within the 
framework of the proposed model, the main indicators of the functioning of the territory of the munic-
ipality are analyzed and land management tools are considered. Suggested directions for further im-
provement of the organizational and economic mechanism of land resources management at the mu-
nicipal level. 
Keywords: organizational and economic mechanism, land resources, municipal level, indicators,  
efficiency. 
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