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их самобытной культуры (участие в орга-

низации этнических туров, производстве 

сувенирной продукции и др.).

Однако основным социальным эффек-

том от формирования в северных регионах 

конкурентоспособного туристического 

комплекса необходимо признать значи-

тельный вклад в развитие предпринима-

тельства, различных видов самозанятости 

населения и создание рабочих мест. Это 

приобретает особую актуальность, если 

учитывать сложную демографическую 

обстановку в данных регионах: отрицатель-

ный естественный прирост и значительный 

миграционный отток населения.

На сегодняшний день одним из основ-

ных механизмов управления развитием 

туризма как в регионах, так и в стране в 

целом являются стратегические и про-

граммные документы. Тем не менее в 

большинстве регионов Севера процесс 

программно-стратегического управления 

носит сугубо формальный характер. На-

блюдается недостаточная проработанность 

стратегий и программ, которые нередко 

имеют расплывчатую, неконкретную 

формулировку целей, не соответствую-

щих вырабатываемым мероприятиям. 

Вырисовывается очевидное проблемное 

поле. Стратегические планы и программы, 

принимаемые региональными властями, 

зачастую являются декларативными, а не 

работающими документами [35]. Иниции-

руя работу над стратегиями и программами, 

исполнительные власти субъектов Россий-

ской Федерации вынуждены опираться на 

опыт своих соседей. Однако без детального 

изучения и оценки множества вариантов 

сложно определить, какой документ явля-

ется удачным примером, а какой требует 

серьезных доработок.

Хотя туристическая деятельность при-

знана одной из приоритетных отраслей 

экономики и важнейшим инструментом 

повышения уровня и качества жизни 

В связи с провозглашением в стране 

перехода к экономике инновационного 

типа регионы Севера России1, традицион-

но являющиеся ресурсоориентированны-

ми, столкнулись с проблемой поиска путей 

ухода от сырьевой модели экономики. 

Одним из основных и наиболее перспек-

тивных направлений диверсификации 

необходимо признать создание и развитие 

конкурентоспособного туристического 

комплекса.

Северные регионы России обладают 

значительным туристско-рекреационным 

потенциалом. На их территории сосредо-

точены уникальные природные и рекреа-

ционные ресурсы, объекты национального 

и мирового культурного и исторического 

наследия, отмечаются важные экономи-

ческие, культурные, общественные со-

бытия. Всё это, в сочетании с фактором 

неизведанности, способствует созданию 

новых туристических продуктов, удовлет-

воряющих потребность в путешествиях 

в более отдаленные, менее известные и 

малодоступные места.

Развитие туризма в рассматриваемых 

регионах способно оказать положительное 

влияние на сохранение и поддержку корен-

ных малочисленных народов Севера 

(КМНС). С закрытием в реформенный 

период большинства коллективных хо-

зяйств, в которых трудились представите-

ли КМНС, многие из них так и не смогли 

приспособиться к переменам и найти 

подходящую работу, пополнив ряды без-

работных. Развитие туризма предоставляет 

богатые возможности для трудоустройства 

КМНС, способствуя при этом сохранению 

1 К северным регионам Российской Федерации 

относятся регионы, территория которых полностью 

располагается в районах Крайнего Севера и местностях, 

приравненных к ним: Архангельская, Мурманская,                  

Магаданская, Сахалинская области, республики Карелия, 

Коми, Саха (Якутия), Тыва, Ненецкий, Ямало-Ненецкий, 

Ханты-Мансийский, Чукотский автономные округа, 

Камчатский край.
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граждан, использование богатого туристи-

ческого потенциала в России по различным 

оценкам не превышает 15–17% [1].

Низкая эффективность использования 

имеющихся уникальных природных и куль-

турно-исторических ресурсов, слабое раз-

витие туристической инфраструктуры, 

а также несформированность конкурен-

тоспособных туристических продуктов 

позволяют предположить недостаточную 

эффективность существующего управле-

ния развитием туризма на федеральном и 

в особенности на региональном уровнях. 

Кроме того, вследствие значительной диф-

ференциации социально-экономического 

развития и имеющегося у регионов тури-

стического потенциала роль региональных 

властей в управлении развитием туризма 

заметно возрастает. Все это предопредели-

ло необходимость критического анализа, а 

также разработки методики оценки страте-

гических и программных документов реги-

онального уровня, регулирующих вопросы 

развития сферы туризма.

В настоящее время на государственном 

уровне разработан ряд рекомендаций по 

оценке стратегических и программных до-

кументов. Так, согласно Приказу Мини-

стерства регионального развития РФ [26] 

критериями оценки Стратегии являются:

– качество проработки основных про-

блем социально-экономического развития 

субъекта Российской Федерации, оценки 

внешних и внутренних факторов и сценар-

ного анализа;

– соответствие приоритетных направ-

лений, целей и задач деятельности органов 

государственной власти субъекта Россий-

ской Федерации по реализации Стратегии 

выявленным приоритетным направлениям 

развития субъекта Российской Федерации 

в целом;

– качество оценки основных ограни-

чений и адекватности ресурсов, доступных 

органам государственной власти субъекта 

Российской Федерации, целям и задачам, 

декларируемым в рамках Стратегии;

– степень согласования Стратегии со 

стратегиями развития отраслей Российской 

Федерации и стратегическими документа-

ми соседних субъектов Российской Феде-

рации.

Главный недостаток такого подхода – 

отсутствие количественно измеримых 

результатов оценки, а значит, и возмож-

ности проведения сопоставлений.

В Порядке разработки и реализации 

федеральных целевых программ, утверж-

денном Постановлением Правительства 

РФ от 26 июня 1995 г. № 594 [25], отмечено, 

что проекты федеральных целевых про-

грамм представляются для оценки в Ми-

нистерство экономического развития РФ, 

которое при их рассмотрении обращает 

особое внимание:

• на приоритетный характер пробле-

мы, предлагаемой для программного ре-

шения;

• обоснованность, комплексность и 

экологическую безопасность программных 

мероприятий, сроки их реализации;

• привлечение прежде всего внебюд-

жетных средств, средств бюджетов субъек-

тов Российской Федерации для реализации 

целевой программы в увязке с возможностя-

ми ее государственной поддержки за счет 

средств федерального бюджета;

• эффективность механизма осущест-

вления целевой программы;

• социально-экономическую эффек-

тивность целевой программы в целом, 

ожидаемые конечные результаты реали-

зации целевой программы и ее влияние 

на структурную перестройку экономики 

России.

Как видно из представленных критери-

ев, вопросам освещения проблем и обо-

снованности целей при оценке федераль-

ных целевых программ уделено еще меньше 

внимания, нежели при оценке стратегий. 
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Как и в предыдущем документе, выде-

ленные критерии не имеют количествен-

ного выражения, что является серьезным 

недостатком.

Интересы научного сообщества сосре-

доточены по большей части на решении 

проблем оценки результатов реализации 

стратегических и программных документов 

[2, 3], а также вклада этих документов в 

развитие того или иного социально-эко-

номического процесса или явления [27]. 

Таким образом, на сегодняшний день не 

сформулировано методического инстру-

ментария, позволяющего количественно 

оценить проработанность стратегических 

и программных документов в части ком-

плексности освещения в них проблем и 

обоснованности целей.

Для оценки проработанности регио-

нальных стратегических и программных 

документов, которая, на наш взгляд, слу-

жит залогом их успешной реализации, 

были отобраны 10 основных критериев. 

Для их цифровой оценки предполагается 

использование балльных методов. Эти ме-

тоды позволяют сопоставить между собой 

разнообразные критерии проработанности 

документов и найти такой сводный по-

казатель, с помощью которого все много-

образие изучаемых критериев сводится к 

единой величине – баллам [4]. Преиму-

щество балльных методов перед другими 

методами оценки заключается в ясности 

интерпретации результатов: в большинстве 

случаев, чем более грамотно составлен до-

кумент, тем выше сумма баллов. 

Критериями проработанности страте-

гических и программных документов, 

регулирующих вопросы развития туризма 

в регионе, являются:

1. Выделение туризма в стратегии со-

циально-экономического развития реги-

она в качестве приоритета социально-эко-

номического развития.

Стратегия социально-экономического 

развития региона играет ключевую роль в 

разработке стратегических решений, на-

целенных на его развитие в долгосрочной 

перспективе и достижение конкурентных 

преимуществ с учетом возможных измене-

ний во внешней среде. Выделение туризма 

в качестве приоритетного направления 

развития позволяет региону разрабатывать 

соответствующие программы и координи-

ровать усилия всех органов исполнитель-

ной власти, ответственных за реализацию 

данного направления.

В случае выделения в стратегии туризма 

в качестве приоритетного направления со-

циально-экономического развития рас-

сматриваемому региону присваивается 

1  балл. В противоположном случае – 0  бал-

лов (табл. 1).

2. Освещенность проблем развития 

туризма в Стратегии социально-экономи-

ческого развития региона.

3. Освещенность проблем развития 

туризма в программе развития туризма 

региона.

Обозначенные в стратегических и про-

граммных документах проблемы развития 

туризма должны быть выявлены на основе 

комплексного анализа туристического по-

тенциала региона и взаимоувязаны с про-

блемами, выделенными в стратегических 

и программных документах федерального 

уровня. Это позволит грамотно разраба-

тывать целевые ориентиры развития ту-

ризма, а также координировать действия 

федеральных и региональных властей по 

их устранению.

В стратегических и программных до-

кументах федерального уровня (Государ-

ственная программа РФ «Развитие куль-

туры и туризма на 2013–2020 гг.» [18], 

Федеральная целевая программа «Развитие 

внутреннего и въездного туризма в Россий-

ской Федерации (2011–2018 годы)» [13], 
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«Стратегия развития туризма в Российской 

Федерации на период до 2015 года» [23]) 

нами были выделены пять основных, наи-

более острых и требующих скорейшего 

решения проблем развития туризма, ха-

рактерных для всех субъектов Российской 

Федерации:

– недостаточно развитая туристская 

инфраструктура;

– невыгодные экономические условия 

для привлечения инвестиций в туристскую 

инфраструктуру, отсутствие готовых инве-

стиционных площадок, наличие админи-

стративных барьеров;

– дефицит квалифицированных кад-

ров;

– недостаточная реклама туристских 

возможностей как на зарубежных направ-

ляющих рынках, так и внутри страны;

– несовершенство законодательства 

в сфере туризма.

В ходе проведения оценки проработан-

ности стратегических и программных до-

кументов, регулирующих вопросы разви-

тия туризма в регионе, было установлено, 

что если в стратегии или программе от-

мечена одна из пяти выделенных на феде-

ральном уровне проблем, то документ по-

лучает значение 0,2 (1/5); если две из пяти 

выделенных проблем, то – 0,4 (2/5) и т.д. 

Далее все полученные значения были про-

ранжированы методом равных интервалов 

на три группы, в результате чего стратеги-

ческим документам, имеющим значение от 

0 до 0,13, было присвоено 0 баллов; от 0,14 

до 0,27 – 0,5 балла; от 0,28 до 0,4 – 1 балл. 

Программным документам, имеющим 

значение в интервале от 0 до 0,26, было 

присвоено 0 баллов; от 0,27 до 0,53 – 0,5 

балла; от 0,54 до 0,8 – 1 балл (см. табл. 1).

4. Комплексность в постановке целе-

вых ориентиров развития туризма в стра-

тегии социально-экономического развития 

региона.

5. Комплексность в постановке целе-

вых ориентиров развития туризма в про-

грамме развития туризма региона.

Постановка целей представляет собой 

первичную фазу процесса управления. От 

правильной постановки целей во многом 

зависит возможность достижения жела-

емого результата. В федеральных стра-

тегических и программных документах 

нами были выделены шесть наиболее часто 

встречающихся целевых ориентиров раз-

вития туризма, актуальных и значимых для 

всех субъектов Российской Федерации:

• развитие и совершенствование ту-

ристской инфраструктуры, в том числе 

сопутствующей (транспорт, общественное 

питание, индустрия развлечений и др.);

• повышение инвестиционной при-

влекательности территорий;

• развитие системы подготовки кадров 

в сфере туризма (включая высшее и среднее 

профессиональное образование, повыше-

ние квалификации и подготовку кадров);

• рекламно-информационное, имид-

жевое продвижение России как страны, 

благоприятной для туризма, на мировом и 

внутреннем туристских рынках;

• совершенствование нормативного 

правового регулирования в сфере туризма;

• создание туристско-рекреационных 

и автотуристских кластеров.

В ходе проведения оценки проработан-

ности стратегических и программных до-

кументов, регулирующих вопросы разви-

тия туризма в регионе, было установлено, 

что если в стратегии или программе от-

мечен один из шести выделенных целевых 

ориентиров, то документ получает значе-

ние 0,16 (1/6); если два из шести выделен-

ных ориентиров, то – 0,33 (2/6) и т.д. Далее 

все полученные значения были проранжи-

рованы методом равных интервалов на три 

группы, в результате чего стратегическим 

документам, имеющим значение от 0,17 
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до 0,39, было присвоено 0 баллов; от 0,4 

до 0,61 – 0,5 балла; от 0,62 до 0,83 – 1 балл. 

Программным документам, имеющим зна-

чение в интервале от 0 до 0,22, присваива-

ется 0 баллов; от 0,23 до 0,44 – 0,5 балла; от 

0,45 до 0,66 – 1 балл (см. табл. 1).

6. Согласованность проблем развития 

туризма, обозначенных в стратегии соци-

ально-экономического развития и про-

грамме развития туризма региона.

7. Согласованность целевых ориенти-

ров развития туризма, обозначенных в 

стратегии социально-экономического 

развития и программе развития туризма 

региона.

Стратегия социально-экономического 

развития региона является определяющим 

документом, на основе которого происхо-

дит разработка программ, регулирующих 

развитие той или иной сферы жизнедея-

тельности региона. Это предопределяет 

тот факт, что выделенные проблемы и цели 

развития туризма в стратегии и программе 

в обязательном порядке должны согласо-

вываться между собой для результативной 

и скоординированной работы органов ис-

полнительной власти.

При оценке согласованности проблем/

целевых ориентиров для каждого норма-

тивно-правового документа рассчитыва-

лось соотношение, в котором в числителе 

располагаются согласованные в стратегии 

и программе проблемы/целевые ориенти-

ры, а в знаменателе – общее количество 

выделенных в региональных документах 

проблем/целевых ориентиров. Далее все 

полученные значения были проранжиро-

ваны методом равных интервалов на три 

группы, в результате чего стратегическим 

документам, имеющим значение от 0 до 

0,17, было присвоено 0 баллов; от 0,18 до 

0,33 – 0,5 балла; от 0,34 до 0,5 – 1 балл. Про-

граммным документам, имеющим значе-

ние в интервале от 0 до 0,26, присваивается 

0 баллов; от 0,27 до 0,53 – 0,5 балла; от 0,54 

до 0,8 – 1 балл.

8. Соответствие целевых ориентиров 

проблемам развития туризма, обозначен-

ным в стратегии социально-экономиче-

ского развития региона (табл. 2).

9. Соответствие целевых ориентиров 

проблемам развития туризма, обозначен-

ным в программе развития туризма региона.

Разработка целевых ориентиров раз-

вития туризма в регионе должна быть ос-

нована на всестороннем и комплексном 

анализе состояния регионального турист-

ско-рекреационного комплекса. Выде-

ленные в ходе анализа проблемы должны 

быть учтены при постановке целей и задач 

развития туризма в регионе. При оценке 

согласованности проблем и целевых ориен-

тиров для каждого нормативно-правового 

документа рассчитывалось соотношение, 

в котором в числителе располагаются про-

блемы и целевые ориентиры, согласован-

ные между собой в стратегии или програм-

ме, а в знаменателе – общее количество 

выделенных в региональных документах 

проблем и целевых ориентиров. Далее все 

полученные значения были проранжиро-

ваны методом равных интервалов на три 

группы, в результате чего стратегическим 

и программным документам, имеющим 

значение от 0 до 0,266, было присвоено 

0 баллов; от 0,267 до 0,533 – 0,5 балла; от 

0,534 до 0,8 – 1 балл (см. табл. 1).

10. Учет рисков в программе развития 

туризма региона.

Учет рисков реализации программного 

документа является одним из обязательных 

разделов при его составлении. Грамотный 

учет рисков позволяет разработать стра-

тегию их минимизации и заложить до-

полнительные средства на ее реализацию. 

Поскольку некоторые риски ставят под 

угрозу успешность реализации всей про-

граммы, то управление рисками является 
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основой управления всей программой. 

В  случае если Программа развития туризма 

учитывает риски ее реализации, то рассма-

триваемому региону присваивается 1 балл. 

В случае если риски не учтены – 0 баллов 

(см. табл. 1).

Следующим этапом оценки прорабо-

танности составления стратегических и 

программных документов, регулирующих 

вопросы развития туризма в северных ре-

гионах, после выбора критериев является 

определение их вклада в проработанность 

рассматриваемых документов путем вычис-

ления весовых коэффициентов. Весовые 

коэффициенты определяют вклад кри-

терия в конечный результат и указывают 

долю его вклада по сравнению с другими 

критериями. Весовые коэффициенты 

критериев проработанности указанных 

стратегических и программных документов 

рассчитываются нами на основе эксперт-

ного мнения, под которым понимается 

мотивированное экспертное суждение.

Для проведения экспертной оценки 

были выбраны 20 экспертов из числа со-

трудников министерств и ведомств Пра-

вительства Архангельской области. Экс-

перты способом прямого оценивания 

расставляли весовые коэффициенты в 

долях единицы для каждого критерия: чем 

больше вклад критерия в проработанность 

документов, тем выше весовой коэффици-

ент. Затем весовые коэффициенты были ус-

реднены путем нахождения среднего ариф-

метического. Результаты расчетов весовых 

коэффициентов позволили установить, что 

наибольший вклад в проработанность стра-

тегических и программных документов, 

регулирующих вопросы развития туризма в 

регионе, имеют критерии «Комплексность 

в постановке целевых ориентиров разви-

тия туризма в Программе», «Соответствие 

целевых ориентиров проблемам развития 

туризма, обозначенным в Программе» и 

«Выделение туризма в Стратегии в качестве 

приоритета социально-экономического 

развития», а наименьший – «Освещен-

ность проблем развития туризма в Страте-

гии» (рис. 1).

В результате оценки северным регионам 

были присвоены баллы по каждому из 10 

критериев. Затем для корректировки их 

значения в зависимости от значимости 

критерия балл каждого региона был умно-

жен на выявленный весовой коэффициент 

соответствующего критерия (см. табл. 1).

Таким образом, проведенная оценка 

позволила составить рейтинг северных 

регионов по проработанности рассматри-

ваемых стратегических и программных 

документов (рис. 2).

По результатам оценки наибольшей 

проработанностью отличаются документы 

Республики Саха (Якутия), Карелия и Коми, 

наименее проработанными – Ненецкого, 

Ямало-Ненецкого автономных округов и 

Магаданской области.

Проведенный анализ и оценка прора-

ботанности стратегических и программ-

ных документов позволили разработать 

методические рекомендации по формиро-

ванию региональных программ развития 

туризма в субъектах Севера Российской 

Федерации:

1. В связи с административной рефор-

мой и внедрением процедуры управления 

по результатам необходима повсеместная 

разработка на региональном уровне госу-

дарственных программ развития туризма. 

На сегодняшний день именно государ-

ственные программы становятся основ-

ным механизмом реализации политики в 

той или иной сфере, постепенно вытесняя 

другие виды программ (региональные, фе-

деральные целевые и т.д.).

2. Необходимо обеспечить преемствен-

ность стратегических и программных до-

кументов, касающихся развития туризма, 

в части согласования приоритетных на-

правлений и целевых ориентиров феде-
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Рисунок 2. Рейтинг северных регионов России по проработанности стратегических 

и  программных документов, регулирующих вопросы развития туризма в регионе

Рисунок 1. Весовые коэффициенты критериев оценки проработанности стратегических 

и программных документов, регулирующих вопросы развития туризма в регионе
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рального и регионального уровня. Это 

позволит сформировать единое туристиче-

ское пространство на территории Россий-

ской Федерации с вовлечением в процесс 

содействия развитию туризма всех уровней 

управления.

3.  Необходимо разрабатывать про-

граммные документы развития туризма 

отдельно от других сфер, таких как, напри-

мер, культура и спорт.

4. Необходимо обеспечить комплекс-

ный анализ проблем развития туризма на 

региональном уровне с учетом проблем, 

выделенных федеральными стратегиче-

скими и программными документами в 

сфере туризма. Это будет способствовать 

формированию системы целей и задач, со-

ответствующей принципу единообразия. 

При этом достигается соответствие постав-

ленных целевых ориентиров выделенным 

проблемам.

5. Необходимость обязательного вы-

явления, оценки и учета рисков реализации 

программных документов регионального 

уровня в сфере туризма. Для этого возможно 

использовать перечень рисков, обозначен-

ных в Государственной программе РФ «Раз-

витие культуры и туризма на 2013–2020 гг.».

6. При принятии стратегических или 

программных документов на федеральном 

уровне необходимо обеспечить своевремен-

ную разработку региональных стратегий и 

программ со сроками действия федеральных 

документов. Это позволит обеспечить пре-

емственность нормативно-правовой базы 

и увеличить финансовые возможности для 

реализации программных мероприятий на 

региональном уровне.

7. Для повышения эффективности про-

граммного регулирования развития туризма 

необходимо выделение и развернутая харак-

теристика следующих структурных блоков 

программы: конкурентные преимущества, 

проблемы, целевые ориентиры развития 

туризма в регионе, риски реализации про-

граммных мероприятий.

Сформированные на основе научного 

анализа и оценки рекомендации по разра-

ботке региональных программ развития 

туризма в субъектах Севера России по-

зволят повысить эффективность развития 

туризма через совершенствование процедур 

планирования и управления процессами 

развития. Внедрение устойчивой системы 

оценки позволит северным регионам обе-

спечить преемственность своей политики 

в сфере развития туризма, сделать оценку 

неотъемлемой процедурой регионального 

управления. Кроме того, данная оценка 

позволит дать научно обоснованное заклю-

чение относительно того, какой документ 

может быть использован в качестве примера 

и ориентира при разработке программ раз-

вития туризма в соседних регионах. Это, 

в  свою очередь, способно стабилизировать 

экономическую ситуацию, смягчить со-

циальные проблемы, выступить реальным 

фактором сохранения, воспроизводства 

природного и культурно-исторического 

потенциала территорий [28].
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Abstract. The authors performed critical analysis of 26 strategic and program documents of federal and 

regional significance, governing the development of tourism, to allocate problems and targets of the 

development of tourism and risks of realization of the tourism development programs. The authors used 

scoring and expert evaluation methods to develop the technique, which estimates the elaboration of 

strategic and policy documents governing the development of tourism. The developed technique is used 

for evaluation of strategic and program documents of the northern regions of Russia. The guidelines for 

the establishment of regional tourism development programs are given.
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