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Для стимулирования социально-экономического развития регионов, привлечения инвестиций и повы-
шения уровня экономической активности предпринимательской деятельности создаются специальные тер-
ритории с различными льготами и преференциями для инвесторов и предпринимателей. В данной статье 
выявлены проблемы функционирования территорий опережающего развития, созданных в монопрофиль-
ных муниципальных образованиях Ростовской области (Гуково, Донецк, Зверево), среди которых недоста-
точное развитие инфраструктуры, в первую очередь коммунальной, высокая стоимость подключения к се-
тям ресурсообеспечивающих организаций, ограничения по видам экономической деятельности, проблема 
кадров из-за оттока жителей этих территорий. Сегодня можно отметить отсутствие единой методики оценки 
эффективности территорий опережающего развития, созданных на базе монопрофильных муниципальных 
образований. По итогам полученных результатов авторами предложены возможные варианты решения 
существующих проблем, таких как, например, закрепление на законодательном уровне методики оценки 
эффективности для территорий опережающего развития на базе монопрофильных муниципальных обра-
зований, в соответствии с которой будет реализована возможность оказания дополнительной поддержки 
созданным территориям опережающего развития либо лишение статуса неэффективных территорий опере-
жающего развития; субсидирование повышенных тарифов на электроэнергию, газ, водоснабжение и водоот-
ведение для предприятий, зарегистрированных на территориях опережающего развития; увеличение срока 
использования льготы по страховым взносам с трех до пяти лет.
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In order to stimulate the socio-economic development of the regions, attract investment and increase the level 
of economic activity of entrepreneurship, special territories are being created with various benefits and preferences 
for investors and entrepreneurs. This article identifies the problems of the functioning of the territories of advanced 
development created in the single-profile municipalities of the Rostov region (Gukovo, Donetsk, Zverevo), among 
which the insufficient development of infrastructure, primarily communal, the high cost of connecting to the networks 
of resource-providing organizations, restrictions on types of economic activity, the problem of personnel due to the 
outflow of residents of these territories. At the moment, it can be noted that there is no unified methodology for 
assessing the effectiveness of priority development territories created on the basis of single-industry municipalities. 
Based on the results obtained, the authors proposed possible solutions to existing problems, such as fixing at the 
legislative level a methodology for evaluating the effectiveness of priority development territories on the basis of 
single-profile municipalities, according to which the possibility of providing additional support to the established 
priority development territories or depriving the status of inefficient priority development territories will be realized.; 
subsidizing increased tariffs for electricity, gas, water supply and sanitation for enterprises registered in priority 
development territories; increasing the period of use of benefits on insurance premiums from three to five years.
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Поддержка моногородов стала приори-
тетной задачей на государственном уровне 
в период кризиса 2008–2009 гг. Впервые 
список моногородов был составлен Мин-
регионом России в конце 2009 г. В список 
вошли 335 моногородов по всей России, 
из Ростовской области в этот перечень по-
пали Гуково и Зверево, а в 2011 г. дополни-

тельно был внесен Донецк. Городу Гуково 
была присвоена 1 категория, которая озна-
чает наиболее сложное экономическое по-
ложение, а Донецку и Зверево – 2 категория, 
что говорит об имеющихся рисках ухудше-
ния социально-экономического положения.

Эти шахтерские города являются ча-
стью Донецкого бассейна  – крупнейшего 
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месторождения угля в Европе. Около трети 
угольного бассейна расположено на терри-
тории Ростовской области, которая называ-
ется Восточный Донбасс. Реструктуризация 
угольной промышленности в России и неэф-
фективное управление собственников гра-
дообразующих предприятий привело к их 
банкротству, оставив тысячи людей без ра-
боты и средств к существованию, а бюдже-
ты городов без источников пополнения.

В 2013 г. Президент РФ в своем посла-
нии Федеральному собранию предложил 
создать специальные территории опережа-
ющего экономического развития на Дальнем 
Востоке, в Сибири и на территориях закры-
тых административно-территориальных об-
разований с особыми условиями для созда-
ния несырьевых производств. В 2014 г. был 
принят соответствующий закон, регулиру-
ющий создание и функционирование терри-
торий опережающего социально-экономи-
ческого развития (ТОСЭР) – Федеральным 
законом от 29 декабря 2014 г. № 473-ФЗ. 

Одной из причин создания ТОСЭР 
был ряд неудач в части функционирова-
ния свободных экономических зон и пло-
хие показатели результатов их развития. 
В 2016 г. из тридцати трех существующих 
особых экономических зон (ОЭЗ) Пра-
вительству пришлось досрочно закрыть 
восемь. На создание этих ОЭЗ было вы-
делено 186 млрд руб., а налогами и тамо-
женными платежами в бюджет вернулось 
только 40 млрд руб. При этом за десять 
лет существования удалось создать всего 
лишь 18 тыс. рабочих мест [1], а это значит, 
что расходы на создание одного рабоче-
го места составили чуть более 10 млн руб. 
Это говорит о неэффективности некоторых 
ОЭЗ, при этом другие зоны выглядят чуть 
лучше по показателям развития.

В 2015 г. на основании Постановления 
Правительства РФ от 22.06.2015 г. № 614  
«Об особенностях создания территорий 
опережающего социально-экономического 
развития на территориях монопрофильных 
муниципальных образований РФ (моно-
городов)» было разрешено создание тер-
риторий опережающего развития (ТОР) 
в моногородах. В 2016 г. Правительством 
Российской Федерации принято решение 
о создании такой зоны в г. Гуково. В 2018 г. 
ТОСЭР созданы в Донецке и Зверево.

Цель исследования  – выявить факторы, 
которые снижают эффективность работы тер-
риторий опережающего развития. С момента 
создания первой территории опережающего 
развития в Ростовской области прошло уже 
более 6 лет, и хотя ТОСЭР в моногородах соз-
дается сроком на 10 лет с возможностью его 
продления еще на 5 лет, но уже можно под-

вести предварительные итоги функциониро-
вания данных территорий, обратив внимание 
на проблемы, которые мешают их развитию, 
предложив пути их решения. 

Материалы и методы исследования
Вопросами оценки социально-эконо-

мического развития моногородов Южного 
федерального округа и Ростовской обла-
сти в частности занимались такие ученые, 
как С.В. Фатеева [2], Р.Г. Федорова. Про-
блемы развития монопрофильных муници-
пальных образований и созданных в них 
ТОСЭР освещены в работах Ю.В. Берко-
вой, Т.Е. Гревцовой, Д.И. Дынник, О.А. Ка-
лашник, О.А. Мироновой, Д.Д. Челпановой 
[3]. В рамках исследования проведен ана-
лиз научных публикаций отечественных 
и зарубежных ученых, официальных отче-
тов Минфина России, Минэкономразвития, 
официальные данные Федеральной служ-
бы государственной статистики (Росстата). 
Методический инструментарий включает 
такие общенаучные методы, как анализ 
и синтез, сравнение, дедукция, индукция.

Результаты исследования  
и их обсуждение

На 1 января 2022 г. на ТОСЭР моного-
родов зарегистрировано 23 резидента (7  – 
в Гуково, 7  – в Донецке и 9  – в Зверево), 
6 из них зарегистрированы в 2021 г. С на-
чала деятельности (на 01.01.2022) резиден-
тами всех ТОСЭР создано 1454 новых ра-
бочих места и освоено более 670,0 млн руб. 
капитальных вложений [4].

Уже по предварительным данным по-
нятно, что ТОСЭР, расположенные на тер-
ритории Ростовской области, не выполняют 
и, скорее всего, уже не смогут выполнить 
требования, которые были установлены со-
глашениями с Минэкономразвития, иначе 
придется признать, что поставленная цель 
предоставить статус данным территориям, 
а также льготы и преференции всего для не-
скольких компаний оказалась нецелесоо-
бразной и крайне неэффективной.

Есть ряд вопросов к минимальным це-
левым индикаторам, которые должны до-
стигнуть ТОСЭР на базе моногородов Ро-
стовской области (табл. 1).

Минимальные целевые индикаторы 
по количеству резидентов к 2025 г. в Гу-
ково и к 2027 г. в Зверево и Донецке воз-
можно еще будут достигнуты, но что ка-
сается новых рабочих мест, то достижение 
запланированного уровня данного индика-
тора представляется вряд ли возможным. 
К тому же непонятно, каким образом в этом 
случае станет возможным остановить отток 
населения из этих городов.
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Таблица 1 
Минимальные целевые индикаторы ТОСЭР 

Показатель Гуково
(до 2025 г.)

Донецк
(до 2027 г.)

Зверево
(до 2027 г.)

Количество резидентов, ед. 10 12 11
Новые рабочие места, ед. > 5000 > 800 > 800
Объем инвестиций, млрд руб. 6,0 1,5 1,3

Источник: составлено авторами по [5].

С момента введения Закона о ТОСЭР 
в СМИ и на уровне исполнительной власти 
периодически поднимается вопрос об их 
эффективности. В отчетах и докладах Ми-
нэкономразвития на региональном уровне 
размещается информация только о количе-
стве резидентов, создании новых рабочих 
мест, вложенных инвестициях, но ни слова 
об оценке эффективности. Счетная пала-
та считает, что Закон о ТОСЭР был при-
нят без учета расчетов будущих расхо-
дов и экономического эффекта, поэтому 
не все территории опережающего разви-
тия в настоящее время можно считать эф-
фективными. Критерии неэффективности 
в Законе о ТОСЭР установлены не были. 
В соответствии с Законом ТОСЭР был 
только один критерий неэффективности  – 
данная территория может быть признана 
неэффективной и подлежит упразднению 
только при условии, если по истечении 
трех лет с даты принятия решения о ее соз-
дании не заключено ни одного соглашения 
об осуществлении деятельности на такой 
территории или все ранее заключенные со-
глашения расторгнуты. Методика оценки 
эффективности ТОСЭР была утверждена 
Правительством Российской Федерации 
23 сентября 2019 г., но за исключением 
ТОСЭР, созданных на территориях моно-
профильных муниципальных образований 
Российской Федерации (моногородов). 
Таким образом, для ТОСЭР на базе моно-
профильных муниципальных образова-
ний критерии неэффективности до сих 
пор отсутствуют.

В рамках реализации федеральной при-
оритетной программы «Комплексное раз-
витие моногородов» на территории Ростов-
ской области (Гуково, Донецк, Зверево) 
в 2017 г. были проведены работы по благо-
устройству территорий, ремонт дорог. Фи-
нансирование инфраструктурных проектов 
осуществлялось из федерального и регио-
нального бюджетов. С тех пор прямое вы-
деление средств на развитие социальной 
инфраструктуры не осуществлялось. На-
правления поддержки сместились в сторону 

создания комфортных условий для привле-
чения резидентов и  создания коммуналь-
ной и инженерной инфраструктуры.

Инфраструктурная обустроенность тер-
ритории является важнейшим признаком 
развития города и региона. Поэтому одной 
из главных причин, по которым резиденты 
не хотят регистрировать свой бизнес на тер-
риториях, имеющих статус ТОСЭР, являет-
ся недостаточный уровень развития соци-
ально-производственной инфраструктуры 
либо ее практическое отсутствие, в первую 
очередь коммунальной. У резидентов воз-
никают сложности с подключением к се-
тям ресурсоснабжающих организаций (газ, 
электроэнергия, водоснабжение /водоот-
ведение и др.). В целом по Ростовской об-
ласти уровень газификации по состоянию 
на 01.01.2022 составляет 88,55 %. А в моно-
профильных муниципальных образовани-
ях еще меньше: Гуково – 79,8 %, Зверево – 
70,2 %, Донецк – 69,9 %.

Для потенциальных резидентов про-
блема инфраструктуры, а также подклю-
чения к газу, электричеству и воде явля-
ется одной из главных, определяющих 
успешность их бизнеса. Но резиденты 
либо не могут подключиться к вышеназ-
ванным ресурсам, либо не могут получить 
необходимые мощности для собственного 
производства, либо стоимость подключе-
ния настолько высока, что угрожает рен-
табельности инвестиционного проекта. 
При этом даже предоставленные ТОСЭР 
преференции и льготы становятся менее 
выгодными, чем реализация инвестицион-
ного проекта в ТОСЭР с развитой инфра-
структурой или на площадке, не имеющей 
никаких преференций, но с более низкой 
стоимостью подключения к сетям. Рези-
денты могут для реализации своих проек-
тов выбрать особую экономическую зону, 
где строительство коммунальной инфра-
структуры государство берет на себя.

Еще одной причиной небольшого коли-
чества резидентов являются ограничения 
по разрешенным видам деятельности, ко-
торые установлены постановлениями о соз-
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дании ТОСЭР. При этом стоит отметить, 
что подобные ограничения в особых эконо-
мических зонах отсутствуют, что при выбо-
ре размещения своего бизнеса при прочих 
равных условиях инвестор будет скло-
няться в пользу ОЭЗ, а не ТОСЭР. Перво-
начально идея о создании ТОСЭР пред-
полагала, что каждая территория будет 
иметь свои определенные специализации, 
не связанные с деятельностью градообра-
зующих предприятий. Позже стало ясно, 
что не все потенциальные резиденты мо-
гут разместить свои инвестиционные про-
екты из-за подобных ограничений. После 
чего региональные власти могли восполь-
зоваться возможностью по расширению 
перечня разрешенных видов экономиче-
ской деятельности путем подачи заявки 
в Министерство экономического развития. 
При подаче заявки необходимо обосновать 
включение в разрешенный перечень нового 
вида экономической деятельности по ОК-
ВЭД, но необходимо учитывать, что в за-
явку нельзя включать вид экономической 
деятельности, соответствующий градоо-
бразующей организации, а также видов де-
ятельности, которые связаны с торговлей, 
арендой и пр. Расширение разрешенных 
видов экономической деятельности влияет 
на ключевые показатели эффективности, 
такие как количество резидентов, объем 
инвестиций и количество рабочих мест. 
При этом новые показатели, которые уста-
навливаются дополнительным соглашени-
ем, попросту становятся недосягаемыми 
для ТОСЭР, которые и так находятся в спи-
ске отстающих от целевых показателей 

и у которых и так существуют проблемы 
с привлечением новых резидентов.

Уже на протяжении многих лет суще-
ственной проблемой для монопрофильных 
муниципальных образований остается ка-
дровое обеспечение, что обусловлено зна-
чительным оттоком населения. В результате 
низкого уровня жизни население моногоро-
дов вынуждено их покидать в поисках ра-
боты и лучших условий. Инициативные 
и предприимчивые жители едут на заработ-
ки в столицу или на постоянное место жи-
тельства в другие регионы России. Города 
покидают строители, преподаватели, меди-
цинские работники и иные специалисты. 
В результате потенциальному резиденту 
придется столкнуться с проблемой нехват-
ки кадров либо привлекать на работу со-
трудников из соседних городов и регионов, 
особенно это касается высокотехнологич-
ных производств. Если принимать на ра-
боту местных жителей, то необходимо ор-
ганизовать на базе предприятия обучение 
и переобучение сотрудников. Отсутствие 
необходимых кадров существенно тормозит 
развитие инвестиционных проектов.

Численность населения монопрофиль-
ных муниципальных образований, на базе 
которых созданы ТОСЭР, продолжает сокра-
щаться. При этом создание ТОСЭР не оста-
новило этот процесс. Резиденты внедряют 
инвестиционные проекты, создают новые 
производства и рабочие места, но их крайне 
мало, в итоге люди продолжают покидать 
Гуково, Зверево и Донецк, что подтверж-
дает статистика о численности населения 
этих городов (табл. 2).

Таблица 2 
Динамика численности населения ТОСЭР (моногородов) Ростовской области 

 (Гуково, Донецк, Зверево) за 2000–2021 гг., тыс. чел. 

Год Ростовская область,  
в том числе ТОСЭР (моногорода) Гуково Донецк Зверево 

2000 4454,44 66,70 48,70 28,60
2005 4334,35 65,2 52,10 24,60
2010 4277,97 67,63 50,09 22,41
2015 4242,08 65,33 48,97 20,43
2016 4236,00 65,71 48,69 19,92
2017 4231,35 66,33 48,42 19,45
2018 4220,45 64,86 47,77 19,04
2019 4202,32 63,77 46,89 18,56
2020 4197,82 63,15 46,73 18,06
2021 4200,73 60,36 46,62 19,35

Источник: составлено авторами по [6].
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Для решения существующих проблем в  
развитии ТОСЭР следует принять ряд шагов.

1. Необходимо разработать и утвердить 
на законодательном уровне методику оцен-
ки эффективности для ТОСЭР на базе моно-
профильных муниципальных образований, 
в соответствии с которой будет реализова-
на возможность оказания дополнительной 
поддержки созданным ТОСЭР либо лише-
ния статуса неэффективных ТОСЭР.

2.  Следует выработать механизм, в со-
ответствии с которым проводится анализ 
существующих проблем у ТОСЭР на базе 
монопрофильных муниципальных обра-
зований и которые отстают по уровню за-
полняемости резидентами, чтобы получить 
дополнительное финансирование из фе-
дерального бюджета или Фонда развития 
моногородов в первую очередь на стро-
ительство и введение коммунальной ин-
фраструктуры. Данная мера позволит обе-
спечить доступ к инфраструктуре сразу 
нескольким потенциальным резидентам 
и ускорит процесс развития ТОСЭР.

3.  Необходимо субсидировать повышен-
ные тарифы на электроэнергию, газ, водо-
снабжение и водоотведение для  предприятий, 
которые зарегистрированы на  территориях 
монопрофильных муниципальных образова-
ний, на базе которых созданы ТОСЭР.

4.  Следует увеличить срок использова-
ния льготы по страховым взносам с трех 
лет до пяти, для того чтобы новые рези-
денты ТОСЭР имели возможность развить 
нужную инфраструктуру и создать рабочие 
места, а также выйти на необходимый уро-
вень прибыли.

5.  Необходимо на законодательном 
уровне отменить заявительную форму рас-
ширения перечня разрешенных видов де-
ятельности для резидентов ТОСЭР, тогда 
потенциальные резиденты будут выбирать 
ТОСЭР для размещения собственного биз-
неса не только исходя из разрешенных 
для резидентства видов экономической де-
ятельности, а руководствуясь другими фак-
торами (географическим расположением, 
развитостью и доступом к инфраструктуре, 
логистическими факторами).

Заключение
Институт ТОСЭР, безусловно, способ-

ствует инвестиционной привлекательно-

сти региона в целом и монопрофильных 
муниципальных образований в частно-
сти. При выборе между возможностью 
размещения производства в больших го-
родских агломерациях или моногородах 
многие компании чаще выбирают послед-
ние из-за созданных в них преференций 
и льгот по налогообложению, только если 
это подкреплено развитой инфраструкту-
рой. В то же время ситуация по созданию 
и функционированию ТОСЭР явно недо-
работана, что снижает потенциал развития 
этих территорий.

Для того чтобы ускорить процесс раз-
вития ТОСЭР, необходимо основным кри-
терием сделать не количество резидентов, 
а их качество, сконцентрироваться на раз-
витии отстающих территорий. Усиленное 
внимание к проблемам ТОСЭР с низкой 
заполняемостью резидентами позволит 
гораздо быстрее привлекать новых рези-
дентов и выйти на более высокий уро-
вень развития.
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