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ЭФФЕКТИВНОСТЬ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ГОРОДСКИХ ЗЕМЕЛЬ  
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Аннотаеия. Оеенка эффективности исполизования городских земели является актуали-
ным индикатором муниеипалиного управления. Цель исследования – повызение эффек-
тивности исполизования городских земели, жто будет способствовати увелижений до-
ходной жасти бйджета территории. В проеессе подготовки были исполизованы систем-
ный подход, метод экономижеской интерпретаеии, систематизаеия, классификаеия, 
сравнителиный анализ, описание, объяснение, неформализованное моделирование и сопо-
ставление и систематизаеия данных. Исполизовалиси Публижная кадастровая карта 
Росреестра, поисковая система «индекс. Карты» и Генералиный план города Кемерово. В 
статие выявлены препятствия эффективного исполизования городских земели и нега-
тивные последствия неэффективного и малоэффективного исполизования земли. Обосно-
вана необходимости системного подхода к обеспежений эффективного исполизования го-
родских земелиных ужастков, который предполагает комплекснуй оеенку соеиалиной, 
бйджетной, коммержеской, инвестиеионной, экономижеской и экологижеской эффективно-
сти исполизования. Проведена оеенка эффективности исполизования земели города Ке-
мерово, по резулитатам которой было выявлено, жто эффективности исполизования 
городского пространства на невысоком уровне. Также по резулитатам оеенки эффектив-
ности городских земели отделиных административных и жилых районов были выявлены 
проблемы в сфере исполизования и управления земелиным фондом города. Был определен 
потенеиалиный объём финансовых поступлений в бйджет города от арендной платы за 
неисполизуемые и малоисполизуемые ужастки г. Кемерово в разрезе районов. В резулита-
те анализа определен ряд мероприятий, необходимых для повызения эффективности 
исполизования городских земели. Результаты приведенной в статие оеенки резайт ост-
ро стоящуй проблему полужения обоснованных данных о стоимости не эффективно и 
мало эффективно исполизуемых городских земели. Также резулитаты необходимы для 
адекватных резений и принятия оптималиных управленжеских конеепеий по постепен-
ному превращений городской земелиной недвижимости в полноеенный капитал, принося-
щий реалинуй прибыли городу. 
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ЭФФЕКТИВНОСТЬ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ГОРОДСКИХ ЗЕМЕЛЬ КАК ИНДИКАТОР УПРАВЛЕНИЯ (НА ПРИМЕРЕ Г. КЕМЕРОВО) 

Abstract. Evaluation of effectiveness of using city land is a relevant indicator of municipal 
management. The goal of the study is improving the effectiveness of use of city land which 
will stipulate increasing the income portion of the budget of the territory. In the process of prepa-
ration we have used the systemic approach, a method of economic interpretation, systematization, 
classification, comparative analysis, description, explanation, unformalized modelling and correla-
tion and systematization of data. The public cadastral map of the Federal Service for State Reg-
istration, Cadastre and Cartography, Yandex.maps search engine and the general plan of the city 
of Kemerovo were used. The manuscript found obstacles of effective use of city land and nega-
tive consequences of ineffective and inefficient use of land. We have substantiated the need of a 
systemic approach to providing effective use of city land plots that stipulates a complex evaluation 
of social, budget, commercial, investment, economical and environmental effectiveness of use. We 
have analyzed the effectiveness of use of land of the city of Kemerovo, based on the results of 
which we have found that the effectiveness of use of city space is at a low level. Also, based on 
the results of an evaluation of effectiveness of city land of separate administrative and residential 
regions, we have found problems in the area of use and management of the land fund of the 
city. We have determined the potential volume of financial receipts in the budget of the city, de-
pendent of the rent for unused or little used plots in Kemerovo for each region. As a result of an 
analysis we have determined a number of measures necessary to improve the effectiveness of use 
of city land. The results of the evaluation provided in the manuscript resolve the urgent problem 
of receiving substantiated data about the cost of ineffectively and inefficiently used city land. The 
results are also necessary to make adequate decisions and accept optimal managerial concepts on 
the gradual transition of city land real estate into adequate capital bringing in real income for the 
city.  
Keywords: effectiveness, the use of land, city land, management.  

 

Введение. В настоящее время большая часть земельных участков находится в государ-

ственной и муниципальной собственности. Городские земли являются одним из важных ис-

точников дохода местного бюджета: предоставление земельных участков в собственность и 

аренду, прибыль от земельного налога.  

По оценкам экспертов эффективность использования земельных участков России в госу-

дарственной и муниципальной собственности находится на низком уровне, это связано с тем, 

что большие территории страны заняты промышленными складами, неработающими предпри-

ятиями. хозяйственными строениями, неиспользуемыми железнодорожными путями. Также 

до сих пор не устранены проблемы единой терминологии с четко определенным содержанием, 

двоякого толкования и неправильного определения видов разрешенного использования при 

подготовке проектов застройки. Нет единого комплексного показателя эффективности исполь-

зования городских земель и зонирования городских территорий, а методика подобных эконо-

мических оценок недостаточно разработана. Задача разработки методики оценки эффективно-

сти использования городских земель, основанная на современных технологиях, позволяющих 

производить комплексный анализ эффективности использования земель, представляется чрез-

вычайно важной.  

Эффективность использования городских земель. Под эффективностью использования 

городских земель в научной литературе обычно понимается степень соответствия использова-

ния земель интересам жителей города как сложной социальной системы, рациональность раз-

мещения на городских землях разнообразных объектов с учетом специфики положения и 

уровня развития различных районов города, а также сочетание общегородских и местных ин-

тересов землепользования [1, 4, 5, 6, 9]. 

С точки зрения развития территорий оценивать эффективность использования земельных 

участков необходимо в нескольких аспектах: как источник доходов местного бюджета 

(города), как создание пространственных условий для развития городской территории, как 

сохранение ценных земель и природно-исторических ландшафтов, что сильно влияет на усло-

вия и качество жизни местного населения. 

Эффективное использование имеющихся городских территорий является важным факто-

ром для реализации долгосрочных планов. Однако на практике можно наблюдать ряд серьез-
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ных препятствий [4, 5, 9]: 

1) высокая стоимость подготовительных работ и затрат при необходимости переноса про-

изводственных мощностей организаций, рекультивацию земель и реконструкцию инженерных 

коммуникаций; 

2) отсутствие нормативно-правовой базы при изменении назначения земельного участка, 

вследствие чего проект становится долгим в исполнении; 

3) отсутствие единения целей потенциальных и реальных владельцев, пользователей участ-

ков, органов исполнительной власти и правообладателей, так как каждый из них преследует 

собственные интересы; 

4) недостаточная активность органов исполнительной власти, чаще занимающих позицию 

наблюдателя. 

Помимо обозначенных препятствий имеются и негативные последствия неэффективного 

использования земли в черте города: 

 функциональное деление городских земель внутри города; 

 наличие значительных промышленных зон и объектов в центральных районах городов; 

 формирование «спальных» районов, с ограниченным набором мест приложения труда; 

 обострение экологических проблем в городах, в т. ч. связанных с размещением промыш-

ленных предприятий и коммунальных зон; 

 разрушение зданий в исторических центрах городов в связи с малыми объемами рекон-

структивных работ. 

Необходим системный подход к обеспечению эффективного использования городских зе-

мельных участков, который предполагает комплексную оценку следующих видов эффектив-

ности, представленных на рис.  

Рис. Содержание системного подхода обеспечения эффективности  

использования земельных участков 
Источник: составлено авторами. 

 

Оценка эффективности использования городских земель на примере г. Кемерово. Для 

анализа выбран г. Кемерово, как типичный высокоиндустриальный город Сибири, численно-

стью населения 562 тыс. человек. 

Кемерово является административным центром Кемеровской области, занимает тридцатое 

место по численности населения и пятидесятое по площади среди городов страны [2,7]. Адми-

нистративно Кемерово разделен на правобережную и левобережную части рекою Томь. В ле-

вобережной части находятся Заводский, Центральный, Ленинский районы и ж. р. Ягуновский, 

Пионер; на правом берегу расположены: Рудничный, Кировский районы, ж. р. Кедровка и 

Промышленновский, город-спутник «Лесная Поляна». Таким образом, как муниципальное 

образование «Кемеровский городской округ», обладая статусом городского округа, г. Кемеро-

во состоит из пяти административных районов. Самым большим из районов по численности 

населения является Заводский район, по размеру территории Рудничный, где находится исто-

рический центр города. Административный и деловой центры города находятся в Централь-

ном районе. Промышленная зона города расположена в Заводском, Кировском и Рудничном 

районах. 

С учѐтом вышеизложенного была оценена эффективность использования земель г. Кемеро-

во в разрезе районов. Для этого использовались Публичная кадастровая карта Росреестра 
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(http://pkk5.rosreestr.ru/) и Генеральный план г. Кемерово [13]. 

На основе кадастровой карты Росреестра и поисковой системы «Яндекс.Карты» (https://

yandex.ru/maps/) была определена площадь неиспользуемых участков в разрезе администра-

тивных и жилых районов города Кемерово.  

В результате по г. Кемерово (табл. 1) доля неиспользуемых площадей с учѐтом объектив-

ных факторов составила почти 0,5% от общей территории в 282,5 км2, что равно почти 1,5 км2, 

а это больше десятой части Центрального района.  

Кроме того, как показала оценка административных и жилых районов города Кемерово, в 

т. ч. на основе изучения карт-схем, на его территории имеются большие пространства малоэф-

фективно используемых территорий (табл. 1).  

К ним были отнесены не столько общественные пространства, сколько земельные участки, 

занятые частично частным сектором, промышленными предприятиями и санитарными зонами 

вокруг них, очистными сооружениями, полигонами твѐрдых коммунальных отходов и для 

утилизации снега (сухая снеготаялка), заброшенной промышленной зоной и землями сельско-

хозяйственного назначения, а также лесопарковой зоной.  

В целом по г. Кемерово площадь малоэффективно используемых территорий составляет 

свыше десятой его части и равна 28,9 км2. 

Антилидерами по данным показателям неэффективного и малоэффективного использова-

ния среди административных районов г. Кемерово являются Ленинский и Рудничный районы 

с долями от их общей площади свыше 20%, а среди жилых районов – город-спутник «Лесная 

поляна» с долей около 10% (табл. 1).  

 

Таблица 1 

Площадь и доля неэффективно, малоэффективно используемых территорий г. Кемерово 

в разрезе административных и жилых районов города*  

№ п/

п 

Административ-

ный / 

жилой район 

Площадь 

района, 

тыс. м2 

Площадь 

неисполь-

зуемой 

террито-

рии, м2 

Доля неис-

пользуемой 

территории 

от общей 

площади 

района, % 

Площадь 

малоэффек-

тивно ис-

пользуемой 

территории, 

м2 

Доля ма-

лоэффект

ивно ис-

пользуемо

й террито-

рии от 

общей 

площади 

района, % 

Общая пло-

щадь неэф-

фективно 

используе-

мых террито-

рий, м2 

Доля неэф-

фективно 

используе-

мых терри-

торий от 

общей пло-

щади райо-

на, % 

1 Центральный 12500 409004 3,272 160000 1,280 569004 4,552 

2 Ленинский 22000 695396 3,161 3900000 17,727 4595396 20,888 

3 Заводский 55000 140767 0,256 2100000 3,818 2240767 4,074 

4 Рудничный 54000 26451 0,049 11000000 20,370 11026451 20,419 

5 Кировский 70000 33886 0,048 8000000 11,429 8033886 11,477 

6 

Кедровка,  

Промышленнов-

ский 

22000 14461 0,066 1280000 5,818 1294461 5,884 

7 
Пионер,  

Ягуновский 
31000 5886 0,019 1000000 3,226 1005886 3,245 

8 Лесная поляна 16000 н/д - 1500000 9,375 1500000 9,375 

  Итого 282500 1325851 0,469 28940000 10,244 30265851 10,714 

*Источник: составлено авторами.  

 

В целом по г. Кемерово доля неэффективно используемых территорий составила свыше 

10%, что равно площади в 30 км2. 

В результате экспертной оценки уровень эффективности использования городских земель 

установлен как «средний» (табл. 2). 
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Таблица 2  

Оценка уровня эффективности использования территорий г. Кемерово  

в разрезе административных и жилых районов города*  

№ п/

п 

Административ-

ный / 

жилой район 

Доступ-

ность и 

открытость 

территории 

Безопас

ность 

Благо-

устройство 

территории 

Возмож-

ность 

наблюдения 

действия 

Воз-

можнос

ть са-

мовыра

жения 

Многофункци-

ональность 

пространства 

Уровень эф-

фективности 

1 Центральный 2 2 2 2 2 2 высокий 

2 Ленинский 1 1 1 1 2 2 средний 

3 Заводский 1 1 0 0 0 1 низкий 

4 Рудничный 2 1 1 1 2 2 средний 

5 Кировский 1 0 1 0 0 1 низкий 

6 
Кедровка,  

Промышленновский 
1 1 1 0 1 1 средний 

7 Пионер, Ягуновский 0 0 0 0 0 1 низкий 

8 Лесная поляна 2 2 2 1 1 2 высокий 

  Итого 1 1 1 1 1 2 средний 

*Источник: составлено авторами.  

 

Таким образом, на основе проведенной оценки эффективности использования земель г. Ке-

мерово было выявлено, что эффективность использования городского пространства на невы-

соком уровне. Особенно негативная ситуация складывается на его окраинах: в жилых районах 

и пограничных территориях, где прослеживается слабое планирование городского развития 

социального пространства города. Лишь Центральный район города и проект федерального 

значения «Лесная поляна» с более продуманной социальной, культурной, общественной и гра-

достроительной позиций имеют положительные тенденции в развитии городского простран-

ства. Однако и здесь имеются участки, которые можно использовать с пользой для общества. 

По результатам оценки эффективности городских земель отдельных административных и 

жилых районов были выявлены проблемы в сфере использования и управления земельным 

фондом города. При этом следует отметить, что при разработке и утверждении Генерального 

плана Кемерово – 2032 перечисленные проблемы не были выделены и оценены, а также не 

были представлены мероприятия по их решению. 

Основные проблемы использования городских земель в г. Кемерово, требующие незамед-

лительного решения, и мероприятия по их решению представлены в табл. 3. 

В целом за исследуемый период доходы за 2016 г. составили лишь 82,7% от доходов 2013 

г. При этом общая величина различных статей доходов бюджета г. Кемерово от использова-

ния земли также снизились с 1,8 в 2013 г. до 1,47 млрд руб. в 2016. Наибольший доход от еѐ 

использования приходится на 2014 г. – 2,25 млрд руб. 

Доходы, полученные от сдачи в аренду земельных участков, за исследуемый период вырос-

ли незначительно – на 11,7%. При этом если в 2013 г. их величина составила 25,6 млн руб., то 

в 2016 г. – 28,6 млн руб. Однако наибольший доход от сдачи в аренду земельных участков был 

в 2014 г. – 30,3 млн руб. Плата по соглашениям об установлении сервитута (право ограничен-

ного возмездного либо безвозмездного использования чужого участка земли) выросла за 2014

–2016 гг. и составила 95,5 тыс. руб. 

Доходы от приватизации земли для г. Кемерово являются нестабильным источником бюд-

жета. За 2013–2016 гг. падение составило свыше 90% с 38,5 млн руб. до 3,6 млн руб. Однако 

тренд падения был нестабильным: величина доходов от приватизации была максимальной в 

2015 г. – 246,6 млн руб., что в 8 раз выше аналогичного показателя 2014 г. Поступления в ка-

честве налога на землю за рассматриваемый период тоже сокращаются на 30% по сравнению с 

2013 г. с 1,17 млрд руб. до 823,96 млн руб.  
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Таблица 3 

Основные проблемы использования городских земель г. Кемерово  

и мероприятия по их решению*  

Формулировка проблемы Содержание мероприятия по еѐ решению 

1 2 

Правовое регулирование разрешенного 

использования земельных участков и из-

менение видов их разрешенного использо-

вания осуществляется не в полной мере 

Совершенствование правового регулирования разрешенного использова-

ния земельных участков и изменение видов их разрешенного использо-

вания путѐм детализации и устранения пробелов в нормативных доку-

ментах федерального и областного уровней путѐм привлечения к данно-

му процессу общественных структур. 

Отсутствие централизованного банка 

данных неиспользуемых и малоэффектив-

но используемых земельных участков 

На основе мониторинга использования земельных участков Кемерово и 

комплексного взаимодействия между соответствующими структурами 

Кемеровской области и г. Кемерово создать централизованный банк 

данных неиспользуемых и малоэффективно используемых земельных 

участков с возможностью изменения видов разрешенного использова-

ния. 

Подход муниципальных органов власти к 

оценке эффективности использования 

земельных участков сводится к оценке их 

бюджетной результативности без учѐ-

та социального, экологического и других 

видов 

Доработка оценки эффективности использования земельных участков на 

основе Постановления Коллегии Администрации Кемеровской области 

от 27.02.2008 № 62 «Об утверждении порядка определения размера 

арендной платы, условий и сроков внесения арендной платы за исполь-

зование земельных участков, государственная собственность на которые 

не разграничена, в г. Кемерово». 

Невысокие уровни эффективности ис-

пользования земельных участков города 

особенно в отдалѐнных жилых районах 

города 

Повышение эффективности использования территории города на основе 

государственно-частного партнѐрства; редевелопмента неиспользуемых 

промышленных зон; включения круглогодичного использования обще-

ственных пространств. 

*Источник: составлено авторами.  

 

Доходы от сдачи в аренду земельных участков, государственная собственность на которые 

не разграничена, остались примерно на том же уровне: падение незначительно с 610,9 млн 

руб. до 565,7 млн руб. (92,6% от 2013 г.). Доходы от продажи земельных участков, государ-

ственная собственность на которые не разграничена, нестабильны и упали до 48 млн руб. в 

2016 г. (падение в 11 раз по сравнению с 2014 г.). 

В настоящее время остро стоит проблема получения обоснованных данных о стоимости 

неэффективно и малоэффективно используемых городских земель, и от ее адекватного реше-

ния зависит возможность принятия оптимальных управленческих концепций по постепенному 

превращению городской земельной недвижимости в полноценный капитал, приносящий ре-

альную отдачу городу. 

С учѐтом вышеизложенного был определен потенциальный объѐм финансовых поступле-

ний в бюджет города от арендной платы за неиспользуемые и малоиспользуемые участки г. 

Кемерово в разрезе районов (табл. 4) [14]. 

При этом наибольшее получение дохода возможно от использования городских земель 

Центрального района города как его административного, культурного и бизнес-центра. 

Наименьшая возможность получения дохода от аренды городских земель выявлена в ж. р. Пи-

онер и Ягуновский как относительно депрессивных территорий города. 

Следует заметить, что есть допущения – высокий спрос со стороны хозяйствующих субъек-

тов, созданная властями города инфраструктурная обеспеченность и доступность городских 

территорий. 

В результате анализа определен ряд мероприятий, необходимых для повышения эффектив-

ности использования городских земель: необходима реализация процессов налогообложения, 

аренды и выкупа городских земель на основе ее рыночной стоимости. При этом достигается 

справедливое распределение налогового бремени, стимулирование эффективного использова-

ния и активизация инвестиций в реконструкцию и развитие в процессе реструктуризации тер-

ритории.  
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Таблица 4 

Расчѐт потенциальных поступлений ежегодного дохода в виде арендной платы  

от неиспользуемых и малоиспользуемых территорий г. Кемерово  

в разрезе административных и жилых районов города*  

№ п/п 
Административный / 

жилой район 
КС, руб. Кв S, м2 А, млн руб. 

1 Центральный 1022510 

0,04 

409004 16728,43 

2 Ленинский 1390792 695396 38686,05 

3 Заводский 281534 140767 1585,23 

4 Рудничный 52902 26451 55,97 

5 Кировский 67772 33886 91,86 

6 Кедровка, Промышленновский 21691,5 14461 12,55 

7 Пионер, Ягуновский 8829 5886 2,08 

8 Лесная поляна н/д н/д - 

  Итого 2846030,5   1325851 57162,16 

*Источник: составлено авторами.  

 

Выводы. Управление городскими землями любого города России сегодня распределено 

между институтами: Комитет по управлению государственным имуществом (КУГИ), Комитет 

по управлению муниципальным имуществом (КУМИ), Управление городского развития и 

Управление архитектуры и градостроительства города. Однако выявлена низкая согласован-

ность действий этих структур. Также анализ основных функций этих четырех институтов вы-

явил, что их деятельность в основном связана с градостроительством и землепользованием, но 

не с повышением эффективности использования земель города.  

Учитывая современные проблемы использования городских земель, на базе КУГИ необхо-

димо создать единый банк данных по использованию земель муниципальных образований ре-

гиона, в которую войдѐт база данных использования земель города.  

База данных позволит своевременно реагировать на эффективность использования земель – 

выявлять малоэффективно используемые или неиспользуемые земельные участки, а значит, 

оперативно управлять территорией муниципального образования – в данном случае г. Кемеро-

во в целях развития общественных пространств города и городской среды. 

КУМИ необходимо разработать систему статистического мониторинга управления земель-

ным фондом региона в разрезе используемых и неиспользуемых земельных участков с видами 

и категориями, а также расчѐтом эффективности использования земельных участков города. 

На уровне города мониторинг возложить на КУМИ города при взаимодействии и распределе-

нии части обязанностей на управление архитектуры и градостроительства в части использова-

ния земель под его сферу ответственности (прежде всего, градостроительство) и городского 

развития – в иной части, не подпадающей под сферу функций управления архитектуры. 

В результате хотя бы частичного внедрения данных мероприятий можно будет устранить 

ряд проблем, которые сейчас стоят перед городом. Это также позволит увеличить эффектив-

ность использования земельными участками и наполнения бюджета города соответствующи-

ми поступлениями от их использования. 

Предложенные мероприятия по взаимодействию разных институтов в сфере землепользо-

вания муниципальным образованием и внедрение базы данных малоэффективно используе-

мых и неиспользуемых земель могут быть внедрены на всех территориях регионов России, 

поскольку имеют сходную основу проблем. На сегодняшний день необходимость их примене-

ния обусловлена переходом к новой, качественно иной модели управления земельными ресур-

сами страны, которая будет обеспечиваться посредством согласования интересов государства, 

регионов, муниципалитетов, частного капитала и населения, способствующей формированию 

среднего класса собственников и повышению качества жизни населения страны.  

Таким образом, принятие и успешное осуществление предложенных мероприятий, а также 
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совершенствование механизма управления городскими землями через представленные формы 

и методы управления позволит изменить будущую картину социально-экономического разви-

тия г. Кемерово, отраженную в Генеральном плане города–2032.  
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