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У.И. СЕРЕСОВА 

РОЛЬ АКТОРОВ В ФОРМИРОВАНИИ  
И РЕАЛИЗАЦИИ МНОГОУРОВНЕВОЙ ТУРИСТСКОЙ 

ПОЛИТИКИ В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ 
 

Аннотация. Туризм в России, как правило, осмысляется в рамках экономи-
ческих и географических, но не политических наук. При этом внимание государст-
ва к туризму и его реформированию актуализируется вследствие вызовов, обуслов-
ленных пандемией COVID-19 и геополитической турбулентностью. Это делает 
туристскую политику интересным кейсом для политического анализа, особенно с 
точки зрения многоуровневой политики, позволяющей выявить государственных и 
негосударственных акторов, их функции и способы взаимодействия.  

Эмпирическое исследование проведено с помощью анализа законодатель-
ных и нормативно-правовых актов, дескриптивной статистики, экспертных интер-
вью с представителями туристского бизнеса, власти, экспертного сообщества. На-
циональный проект «Туризм и гостеприимство» (2025–2030) и «Стратегия развития 
туризма в Российской Федерации на период до 2035 года» позиционируют туризм 
не только как экономический феномен, но и как средство укрепления национальной 
идентичности. Статистика свидетельствует о росте турпотока и количества отелей, 
что делает целевые показатели этих документов достижимыми.  

Исследование показывает усиление роли государства как политического 
актора туристской политики. Муниципальная власть, обеспечивающая инфра-
структуру, опосредованно включена в туристскую политику, как и некоммерче-
ские ассоциации. Свойственная им за рубежом функция маркетинга дестинаций в 
России переносится на туристские информационные центры, аффилированные с 
властью. Экспертное сообщество влияет на туристскую политику через исследо-
вания, формулирование инициатив и доведение их до органов власти. Население 
выступает благополучателем, а не активным субъектом туристской политики. 
Взаимодействие государства и негосударственных акторов в сфере туристской 
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политики можно описать как модель доминирования власти, которую бизнес рас-
сматривает как легитимную.  

Ключевые слова: многоуровневая политика; публичная политика; турист-
ская политика; государственное управление; политическая реформа; государст-
венно-частное партнерство; федерализм.  
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Введение 
 

Многоуровневая система управления, включающая множе-
ство государственных и негосударственных акторов, иерархия ме-
жду которыми вариативна, а система взаимоотношений гибка и 
изменчива, – это актуальный вызов в изучении современных поли-
тических процессов, ответом на который служит концепция мно-
гоуровневой политики (MLG) [Hooghe, Marks, 2003].  

Туристская политика – интересный кейс для анализа с точки 
зрения концепции многоуровневой политики, который при этом, в 
отличие от ряда других отраслевых политик, не получил должного 
внимания политологов. Очень долго к туризму относились исклю-
чительно как к частному бизнесу, а не направлению государствен-
ной политики. Только с 1950-х годов туризм стал рассматриваться 
как область вмешательства со стороны государственных властей, 
при этом только в странах с развитыми туристскими рынками и 
туристско-рекреационными ресурсами [Butowski, 2012]. Сегодня 
можно говорить, что туристская политика – это деятельность всех 
акторов публичной политики в сфере туризма.  

Обзор показывает, что в рамках одного из подходов к пони-
манию туристской политики она рассматривается как раздел эко-
номической политики и как целенаправленная деятельность госу-
дарственных органов власти по регулированию въездного, 
внутреннего и выездного туризма, рынка труда в сфере туризма, 
социально-экономического развития туристских дестинаций [Hall, 
Jenkins, 2004, p. 525]. Академические дискуссии конца ХХ в., ос-
мысляющие соответствующие управленческие практики, развора-
чивались вокруг вопроса, только ли национальный (федеральный) 
уровень государственной власти может быть субъектом турист-
ской политики, или можно говорить о том, что все территориаль-
ные уровни публичного управления (особенно местные власти, а 
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также местные сообщества) также могут быть политическими ак-
торами [Butowski, 2012, p. 8].  

В рамках другого подхода туристская политика рассматри-
вается как совместная деятельность органов различных уровней 
государственной и местной власти, представителей туристского 
бизнеса, ассоциаций, местных сообществ, направленная на разви-
тие туристских территорий, которое, в свою очередь, измеряется 
через показатели социально-экономического развития регионов и 
уровня жизни местного населения [Edgell Sr et al., 2008]. Такое 
понимание туристской политики хорошо демонстрирует ее много-
уровневость. Можно сделать вывод о следующих функциях каж-
дого из акторов туристской политики: 

а) органы государственной власти – координация туристской 
политики, разработка законов, международное сотрудничество, ор-
ганизация научных исследований и образования в сфере туризма, 
инвестиции в инфраструктуру, разработка и реализация программ 
в области государственно-частного партнерства; 

б) ассоциации туристского бизнеса (национальные туристские 
организации) – маркетинг туристских дестинаций, регулирование 
спроса и предложения на туристских рынках, брендинг территорий; 

в) туристский бизнес – разработка и реализация туристских 
продуктов с учетом принципов устойчивого развития; 

г) местное самоуправление и местные жители – взаимодей- 
ствие с другими акторами по поводу социально-экономического 
развития территории, участие в реализации инициированных дру-
гими акторами программ в области туризма, занятость, вынесение в 
политическую повестку дня связанных с развитием туризма проблем 
(например, овертуризм1, конфликты туристов и местных жителей).  

Таким образом, при анализе феномена туристской политики 
в России сквозь призму концепции MLG целью настоящего иссле-
дования выступает выделение политических акторов разного 
уровня (государственных и негосударственных), их роли в форми-
ровании и реализации политики. Нас интересует распределение 
ролей между государственными и негосударственными акторами в 

                                                            
1 Овертуризм (чрезмерный, избыточный туризм) – это ситуация, при кото-

рой туристский поток превышает туристскую емкость территории, что приводит 
к перенасыщению рынка, дефициту средств размещения и туристского обслужи-
вания, ухудшению экологической ситуации, проблемам с бытовой и туристской 
инфраструктурой, конфликтам туристов и местных жителей и другим негатив-
ным последствиям.  
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такой относительно недавно ставшей зоной интенсивного полити-
ческого интереса государства сфере, как туризм.  

Если посмотреть на туристскую политику с позиций полити-
ческой науки, то мы обнаружим, что туризм не относится к числу 
распространенных тем для изучения ни в российской, ни в зару-
бежной академической литературе. Тем не менее туризм может 
стать одним из новых предметов политического анализа. Так, на-
пример, туристские практики в странах мира объясняются особенно-
стями международных отношений (от запрета на въезд до безвизово-
го режима), глобализационных процессов (создание туристских 
ТНК и НКО), политических режимов (различия в организации ту-
ристского бизнеса в демократических и авторитарных государст-
вах) [Richter, 2018, p. 1–25]. Геополитические контексты туризма 
анализируются с помощью концептов «мягкой силы», открытых 
глобальных и региональных туристских «мир-систем», внутренне-
го туризма как «замкнутого мира», овертуризма как «культурного 
антиплюрализма», «витрины социально-экономического и поли-
тического устройства» [Афанасьев, 2022].  

Также управление туризмом рассматривается как одно из  
направлений публичной политики с применением концепции 
governance как объясняющей модели [Hall, 2011]. Обзорные иссле-
дования посвящены вопросам устойчивого туризма сквозь призму 
демократизации процесса управления, участию в нем различных 
акторов. При этом анализируются не только государственные и му-
ниципальные органы, но и местные жители туристских дестинаций, 
малый, средний, крупный и транснациональный бизнес, а также по-
строение формальных и неформальных взаимодействий, склады-
вающихся между ними [Farsari, 2023; Sharpley, 2023].  

Зарубежные исследования туристской политики на основе 
концепции многоуровневой политики (MLG) фокусируют внима-
ние на взаимодействии государственных органов власти, рабочих 
групп и экспертных сообществ, органов местного самоуправления 
и бизнеса в процессе согласования интересов и принятия полити-
ческих решений [Korvenkangas, 2024], реализации принципов ус-
тойчивого развития в туристской деятельности [Guo, Li, 2024], 
кооперации надгосударственных, государственных и негосударст-
венных акторов в управлении туристской дестинацией1 [Teston, 
Bramanti, 2018].  

                                                            
1 Туристская дестинация – место назначения туристского потока, геогра-

фическая территория, в которую прибывают туристы и которая характеризуется 
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Управление туризмом в России преимущественно осмысля-
ется в рамках экономики, государственного управления, менедж-
мента и социально-экономической географии (см., например: 
[Максанова, Будаева, Хребтова, 2024; Лимонина, Карасева, 2022; 
Уржа, Михопаров, 2021]). Существенные государственные рефор-
мы в управлении туризмом, реализующиеся с 2019 г. (Стратегия 
развития туризма, «Туристический кешбэк», Национальный проект 
«Туризм и индустрия гостеприимства» на федеральном уровне; ряд 
аналогичных программ на уровне субъектов Российской Федера-
ции), породили объем академической литературы, в которой про-
изводятся попытки осмыслить эффективность этих реформ, про-
анализировать функции государства, бизнеса, местного населения, 
особенно в контексте концепции устойчивого туризма (см., на-
пример: [Пугачев, Клиценко, Куликов, 2021; Константиниди, Па-
халов, 2024; Константиниди, Пахалов, Островская, 2025]). Россий-
ские исследователи, анализируя управление туризмом, фактически 
изучают публичную туристскую политику, ее акторов и направле-
ния, но без использования теоретической рамки governance, харак-
терной для зарубежных исследований и для других политических 
курсов в России.  

Таким образом, в настоящем исследовании мы, с одной сто-
роны, исходим из необходимости решения проблемы недостаточ-
ного осмысления ролей негосударственных и государственных 
акторов различного уровня в туристской политике в рамках кон-
цепции многоуровневой политики, а с другой стороны, применяем 
оптику политической науки для анализа функционирования тури-
стской отрасли в России.  

 
 

Методология и методы 
 
Концепция многоуровневой политики, применяемая для 

анализа туристской политики в России в настоящей статье, пред-
полагает два типа MLG. Первый – это фактически переосмысленная 
концепция федеративных отношений, когда обсуждаются полномо-
чия разных уровней публичной власти. Второй тип предполагает 
взаимодействие различных государственных и негосударственных 

                                                                                                                                   
наличием достопримечательностей, средств размещения, туристской инфра-
структуры и сервиса, туристского бренда, направленными усилиями управления 
и туристского маркетинга, имеющими в совокупности системный характер.  
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акторов, нечеткое разделение компетенций между ними, пересече-
ние юрисдикций, гибкость в выстраивании взаимодействий друг с 
другом [Hooghe, Marks, 2003]. 

В российской политической науке (но вне рамок исследова-
ний туристской политики) уже накоплен опыт применения кон-
цепции многоуровневой политики – на примере реализации Целей 
устойчивого развития ООН [Маркова, Исобчук, 2023], языковой 
политики и региональной политики в Европейском союзе [Борисо-
ва, Панов, 2022], теории и практики федерализма [Григорьев, Де-
кальчук, Губайдуллина, 2021].   

Что касается собственно туристской политики, разработана 
типология ее вариантов в разных странах мира, которая преду-
сматривает три модели: либеральную, модель государственного 
контроля и модель интервенции [Mesplier, Bloc-Duraffour, 2005]. 
Первая модель предполагает полное невмешательство государства. 
Вторая характеризуется полным государственным контролем ту-
ризма, авторы иллюстрируют ее случаями Мьянмы, Северной Ко-
реи и «отчасти России». Наконец, третья модель представляет собой 
гибридный вариант, где органы публичной власти вмешиваются в 
туристский рынок с целью повышения социально-экономического 
развития территорий [Butowski, 2012, p. 9]. 

В работе [Hall, 2011] выделено четыре модели governance в 
туризме в зависимости от того, кто выступает ведущим актором:  

– иерархическая (органы государственной власти нацио-
нального и субнационального уровня);  

– сетевая (государственно-частное партнерство);  
– рыночная (приватизация государственных инструментов 

бизнесом);  
– общинная (местные сообщества, организующие туристский 

бизнес и самостоятельно управляющие туристскими территориями). 
Обращение к концепции многоуровневой политики позволит 

нам применить указанные выше модели к современной туристской 
политике в России. Так, мы определим ее принадлежность к одной 
из выделенных французскими учеными трех моделей туристской 
политики. Обращение к взаимному соотношению ролей ведущих 
акторов и, шире, роли и месту государственных акторов в туризме 
позволит отнести российскую туристскую политику к одной из 
четырех моделей governance в туризме. 

Эмпирическое исследование проведено с помощью анализа 
основных законодательных и нормативно-правовых актов в области 
туристской политики, дескриптивной статистики, а также 10 экс-
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пертных интервью с представителями туристского бизнеса, госу-
дарственными и муниципальными служащими, экспертного сообще-
ства. При отборе экспертов мы руководствовались необходимостью 
репрезентации всех уровней государственной и муниципальной вла-
сти и всех возможных негосударственных акторов туристской по-
литики, как активно взаимодействующих с органами власти, так и 
ограниченно вовлеченных в государственное регулирование ту-
ризма. Среди представителей туристского и гостиничного бизнеса 
мы также ориентировались на диверсификацию своеобразных  
иерархических уровней, включая как представителей автономных 
организаций, так и филиалов федеральных туроператоров. Так, 
среди представителей бизнеса были проинтервьюированы дирек-
тор регионального отеля, получавшего софинансирование по На-
циональному проекту «Туризм и индустрия гостеприимства»; ме-
неджер турфирмы, переориентировавшейся после 2022 г. на 
проведение фестивальных мероприятий на основе государственных 
закупок; руководитель московской турфирмы, специализирующей-
ся на организации эксклюзивных зарубежных туров; сотрудник ре-
гиональной турфирмы, ориентированной на внутренний туризм.  
В качестве представителей органов публичной власти были при-
влечены муниципальные служащие и сотрудник туристского ин-
формационного центра; в качестве представителей экспертного 
сообщества – бывший госслужащий регионального и федерально-
го уровня, в настоящее время ведущий экспертно-аналитическую 
деятельность в сфере туризма; разработчики туристских и экскур-
сионных программ. Число экспертов регулировалось принятыми в 
качественных социологических и политологических исследовани-
ях критериями. Подробный перечень экспертов приведен в При-
ложении. 

Вопросы интервью были сфокусированы на оценке эффек-
тивности политического курса в области управления туризмом, 
опыте участия в реализации Национального проекта «Туризм и 
индустрия гостеприимства», вопросах взаимодействия между го-
сударственными и негосударственными акторами, включенности 
населения туристских дестинаций. Цель проведения интервью – 
проверить, в какой степени государственная политика соответст-
вует интересам и запросу туристского бизнеса и легитимна в  
целом, обладает ли туристский бизнес субъектностью в процессе 
взаимодействия с государством, и как соотносятся интересы раз-
ных отраслей бизнеса и государства. Нарративный метод анализа 
интервью основывался на кодировании по категориям, определяе-
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мым основными акторами, репрезентированными информантами, 
и их взаимодействиями со всеми другими акторами туристской 
политики.  

 
 

Результаты 
 
В советское время туристская политика была централизова-

на и определялась рядом государственных акторов [Орлов, 2010,  
с. 156–176]. В 1990-е годы вмешательство государства в сферу ту-
ризма было небольшим. Так, в 1996 г. были приняты только Феде-
ральный закон «Об основах туристской деятельности в Российской 
Федерации»1, ряд ГОСТов по туризму, подзаконнные акты, регу-
лирующие деятельность гостиниц и предприятий общественного 
питания; не было самостоятельного органа исполнительной вла-
сти, отвечавшего за туризм. Упомянутый федеральный закон не 
использует понятие «туристская политика», а оперирует катего-
рией «государственное регулирование туристской деятельности», 
которая рассматривается как «приоритетная отрасль экономики» 
(ст. 3).  

В Федеральном законе «Об основах туристской деятельно-
сти…» было впервые определено разделение полномочий уров-
ней власти. К функциям федеральных органов в России относятся: 
создание единой правовой базы, в т.ч. и национальных стандартов, 
стратегическое планирование, утверждение порядка классифика-
ции отелей, пляжей, горнолыжных трасс, правил оказания турист-
ских, экскурсионных и гостиничных услуг, статистическая и научная 
деятельность. В ведение региональных органов входят: участие в 
федеральных программах, разработка собственных программ, ор-
ганизация социального, сельского и школьного туризма, аттеста-
ция экскурсоводов. Органы местного самоуправления могут орга-
низовывать мероприятия в сфере туризма на муниципальном 
уровне, разрабатывать муниципальные программы, содействовать 
беспрепятственному доступу туристов к туристским объектам. Та-
ким образом, Закон описывает иерархическую модель туристской 

                                                            
1 Федеральный закон от 24.11.1996 № 132-ФЗ (ред. от 30.11.2024) «Об ос-

новах туристской деятельности в Российской Федерации» (с изм. и доп., вступ. в 
силу с 01.03.2025) // Официальный интернет-портал правовой информации. – 
Режим доступа: http://pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102044374 (дата об-
ращения: 07.06.2025). 
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политики с нечетким распределением функций по вертикали ме-
жду органами публичной власти – с частичным пересечением 
сфер ответственности. Туристский бизнес, исходя из норм зако-
на, должен заниматься только формированием, продвижением и 
реализацией турпродукта. Корпоративное гражданство турист-
ского бизнеса, понимаемое как «стратегия бизнеса по взаимодей-
ствию с обществом в целях обеспечения… собственной репута-
ции как ответственного “гражданина”» [Перегудов, Семененко, 
2008, с. 34], проявляется в финансовой ответственности и гаран-
тиях безопасности клиентам, прозрачной отчетности перед госу-
дарством.  

Новый виток интереса государства к туристской отрасли на-
чинается с 2019 г., когда была принята Стратегия развития туриз-
ма до 2035 г.1 Документ отмечал, что, по данным 2018 г., 60% тур-
пакетов, реализуемых турфирмами, приходилось на выездной 
туризм, что рассматривалось как свидетельство а) низкой конку-
рентоспособности внутреннего туризма и б) наличия платежеспо-
собного спроса. Большое количество культурных и природных ту-
ристско-рекреационных ресурсов при туристской инфраструктуре 
невысокого качества, административные проблемы, визовые барь-
еры для иностранцев, отсутствие туристского брендинга, качество 
образования работников отрасли были обозначены как ключевые 
проблемы, в решение которых государство может вмешаться.  
Основной целью Стратегии считается «увеличение социальной и 
экономической роли туризма в развитии страны», что должно быть 
реализовано через рост валовой добавленной стоимости турист-
ской индустрии, увеличение внутренних и въездных туристских 
поездок, увеличение инвестиций.  

Существенными факторами, повлиявшими на необходи-
мость большего вмешательства государства в туристскую индуст-
рию, следует считать пандемию COVID-19 (2020) и Специальную 
военную операцию (2022).  

Начиная с 2022 г., из России ушли крупнейшие международ-
ные гостиничные сети Marriott, Hyatt, InterContinental Hotels 
Group, Sokos, Four Seasons, присутствие которых ассоциировалось 

                                                            
1 Распоряжение Правительства РФ от 20.09.2019 № 2129-р (ред. от 

07.02.2022) «Об утверждении Стратегии развития туризма в Российской Федерации 
на период до 2035 года» // Электронный фонд правовых и нормативно-технических 
документов. – Режим доступа: https://docs.cntd.ru/document/561260503 (дата посе-
щения: 07.06.2025). 
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как с высоким качеством обслуживания, так и с идеей о том, что 
Москва или Санкт-Петербург являются мировыми туристскими 
дестинациями, открытыми для иностранных туристов.  

Выездной туризм существенно сократился в результате пан-
демии COVID-19 (с 45 млн поездок в 2019 г. до 12 млн поездок в 
2020 г.), а затем медленно восстанавливался (до 27 млн поездок  
в 2024 г.1). Параллельно происходила переориентация туристов с 
выездного туризма на внутренний из-за ограничений на выезд за 
рубеж. При этом тогда не было качественной туристской инфра-
структуры для внутреннего туризма, как следствие – туристскому 
бизнесу была нужна государственная поддержка, чтобы «остаться 
на плаву». Так, в 2020–2022 гг. действовала программа субсидиро-
ванных поездок по России «Туристический кешбэк»2, которая по-
зволяла клиенту турфирмы возвращать часть расходов на тур при 
оплате картой «Мир». Этот проект можно рассматривать как опо-
средованную помощь туристскому бизнесу в виде стимулирования 
спроса на внутренний туризм. При этом не представляется воз-
можным статистически оценить соотношение роста интереса к 
внутреннему туризму как такового и упомянутой выше переориен-
тации ряда групп туристов с выездного туризма на внутренний из-
за ограничений на выезд.  

Еще большее внимание к развитию внутреннего туризма  
демонстрируется в Национальном проекте «Туризм и индустрия 
гостеприимства» (2021–2024), получившем свое продолжение в 
Национальном проекте «Туризм и гостеприимство» (2025–2030). 
Нацпроект вписан в Единый план по достижению национальных 
целей развития Российской Федерации3. 
                                                            

1 По данным Росстата: https://rosstat.gov.ru/storage/mediabank/Poezdki_03-
2025.xlsx (дата посещения: 07.06.2025). 

2 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 18.07.2020 г.  
№ 1876-р // Официальный интернет-портал правовой информации. – Режим дос-
тупа: http://publication.pravo.gov.ru/Document/View/0001202007230001 (дата обра-
щения: 07.06.2025); Постановление Правительства РФ от 10 августа 2020 г.  
№ 1200 «Об утверждении Правил предоставления из федерального бюджета суб-
сидии акционерному обществу “Национальная система платежных карт” на стимули-
рование доступных внутренних туристских поездок через возмещение части стоимо-
сти оплаченной туристской услуги» // Электронный фонд правовых и нормативно-
технических документов. – Режим доступа: https://docs.cntd.ru/document/565485754 
(дата посещения: 07.06.2025). 

3 «Единый план по достижению национальных целей развития Российской 
Федерации на период до 2024 года и на плановый период до 2030 года» (утв. рас-
поряжением Правительства РФ от 01.10.2021 № 2765-р) (с изм. от 24.12.2021 // 
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Нацпроект «Туризм и индустрия гостеприимства» включал в 
себя меры по государственному софинансированию строительства 
объектов туристской инфраструктуры и проведению событийных 
массовых мероприятий, льготному кредитованию реконструкции 
отелей и субсидированию модульных гостиниц, финансирование 
повышения квалификации сотрудников индустрии и разработку 
новых государственных стандартов в области туризма. Через кон-
курсные процедуры туристский бизнес мог получить средства из 
федерального бюджета на туристскую деятельность на территориях, 
где туризм не очень хорошо развит.  

Результаты такого политического курса, а также ограниче-
ний выездного туризма можно увидеть в официальной статистике, 
свидетельствующей о росте числа турпоездок, численности лиц, 
размещенных в коллективных средствах размещения, увеличении 
валовой добавленной стоимости туристской индустрии (рис. 1, 2, 
3), а также в приведенных ниже материалах интервью с представи-
телями туристского бизнеса. Эти данные позволяют предполо-
жить, что к отчетному времени – к 2030 г. (Национальные проек-
ты) и 2035 г. (Стратегия) – целевые показатели этих документов с 
большой долей вероятности будут достигнуты.  

Статистика расходов на реализацию Национального проекта 
в 2021–2024 гг. свидетельствует о том, что на федеральный уро-
вень приходилось около 20% расходов, на региональный уровень – 
10%, софинансирование со стороны бизнеса – около 70% (рис. 4). 

 

                                                                                                                                   
Министерство экономического развития Российской Федерации. – Режим дос- 
тупа: https://www.economy.gov.ru/material/dokumenty/edinyy_plan_po_dostizheniyu_ 
nacionalnyh_celey_razvitiya_rossiyskoy_federacii_na_period_do_2024_goda_i_na_ 
planovyy_period_do_2030_goda.html (дата посещения: 07.06.2025). 
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Рис. 1. 

Валовая добавленная стоимость туристской индустрии,  
млрд руб., в сравнении фактических показателей с целевыми, 

указанными в Стратегии развития туризма до 2035 г.1 
 

 
Рис. 2. 

Оценка туристского потока (по числу поездок)2 
                                                            

1 Составлено автором по данным Росстата (https://rosstat.gov.ru/storage/ 
mediabank/VDS_ti-okved2_VVP.xlsx) и Стратегии развития туризма в Российской 
Федерации на период до 2035 года (утв. Распоряжением Правительства РФ от 
20.09.2019 N 2129-р, ред. от 07.02.2022). 

2 Составлено автором по данным Росстата: https://rosstat.gov.ru/storage/ 
mediabank/Turpotok_02-2025.xlsx (дата посещения: 07.06.2025). 
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Рис. 3. 

Численность размещенных  
в коллективных средствах размещения1 

 

 
Рис. 4. 

Финансовое обеспечение Национального проекта  
«Туризм и индустрия гостеприимства»2 

                                                            
1 Составлено автором по данным Росстата: https://rosstat.gov.ru/storage/ 

mediabank/KSR_god_sub.xlsx (дата посещения: 07.06.2025). 
2 Составлено автором по данным Паспорта национального проекта «Ту-

ризм и индустрия гостеприимства» (утв. Ростуризмом в редакции от 10.11.2021). 
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За три года государство проинвестировало строительство  
68 туристских объектов (в основном это модульные отели, глэм-
пинги, базы отдыха) в 27 субъектах Российской Федерации. Ос-
новные благополучатели – коллективные средства размещения 
Мурманской области, Карелии, Бурятии, Крыма, Татарстана, Уд-
муртии, Тульской области1. Было создано 56 национальных тури-
стических маршрутов, по которым россияне могут путешествовать 
как самостоятельно, так и по турпутевке2. Государство стимулиру-
ет развитие не только традиционных с советских времен направ-
лений (например, «Золотое кольцо» [Болтунова, Егорова, 2022], 
Черноморское побережье Кавказа, Санкт-Петербург), но и прин-
ципиально новых дестинаций. Это прежде всего исторические 
маршруты, которые можно классифицировать так: 

– советская история («Волгоград: по следам истории»), 
– средневековая история («Повесть временных лет – насле-

дие городов русских», «Александр Невский – имя России», «Исто-
рия и тайны средневекового Выборга»), 

– этнография («Большой казачий круг», «Легенды Дагестана»), 
– имперское наследие («Императорский маршрут по Туль-

ской области», «Государева дорога», «Стартап Петра I»). 
Поддержка государством именно культурно-познаватель- 

ного вида туризма (нацеленного на знакомство с историей) связана 
с тем, что основные нормативно-правовые акты, регулирующие 
туристскую политику, приписывают туризму не только классиче-
скую функцию рекреации, но и более важную для государства 
функцию патриотического воспитания. Так, в Стратегии развития 
туризма говорится об «усилении роли туризма в патриотическом 
воспитании…»3. В Нацпроекте развитие внутреннего туризма рас-
сматривается как ресурс для «воспитания» человека «на основе 
духовно-нравственных ценностей народов Российской Федерации, 

                                                            
1 Национальный проект «Туризм и индустрия гостеприимства» // Нацио-

нальные проекты. – Режим доступа: https://национальныепроекты.рф/projects/turizm/ 
(дата посещения: 30.03.2025). 

2 Национальные туристические маршруты // Россия: территория гостепри-
имства. – Режим доступа: https://путешествуем.рф/parent-articles/nacionalnye-
turisticheskie-marshruty?page=1 (дата посещения: 30.03.2025). 

3 Стратегия развития туризма в Российской Федерации на период до 2035 го- 
да (утв. Распоряжением Правительства РФ от 20.09.2019 № 2129-р (ред. от 
07.02.2022)). Раздел 2 // Электронный фонд правовых и нормативно-технических 
документов. – Режим доступа: https://docs.cntd.ru/document/561260503 (дата посе-
щения: 07.06.2025). 
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исторических и национально-культурных традиций»1. Историче-
ские маршруты также хорошо встраиваются в школьный туризм и 
социальный туризм2. Для бизнеса же важно то, какой маршрут 
маркируется государством как национальный, поскольку это обес-
печивает стабильный турпоток и прибыль.   

И представители бизнеса, и представители органов публич-
ной власти в целом положительно отзываются о реформах в облас-
ти туризма и рассматривают имеющийся политический курс как 
эффективный. И если несколько лет назад туристская политика 
была следствием геополитических конфликтов и кризиса в отрас-
ли, то в настоящее время она рассматривается экспертами как са-
мостоятельное направление внутренней социально-экономической 
политики (…даже если откроются какие-то направления, кото-
рые сейчас закрыты для нас… многие уже привыкли к тому, что у 
нас появляется что-то новое и интересное, и как следствие – вы-
берут внутренние направления (Эксперт 1)).  

Финансовая поддержка бизнеса со стороны федерального 
уровня власти рассматривается как значимая – особенно для тех 
регионов, где традиционно туризм не развивался. Так, софинанси-
рование отдельных видов туристской деятельности в рамках На-
ционального проекта «Туризм и индустрия гостеприимства» рас-
сматривается как необходимый ресурс (Туроператор мурманский… 
на грантовую поддержку купил дрон, с помощью которого стал 
снимать видео, используемые для продвижения проекта в социаль-
ных сетях, и тем самым увеличилась и узнаваемость проекта, и 
востребованность, и так далее (Эксперт 2)). Это подтверждает 
значимость приведенных выше выводов из анализа статистических 
данных.  

Государственное софинансирование предполагает прозрач-
ность и подотчетность в расходовании бизнесом полученных 
средств (Представители Департамента развития туризма... 
смотрят, как объект работает, плюс параллельно это проверка 

                                                            
1 Национальный проект «Туризм и индустрия гостеприимства» // Минэко-

номразвития России. – Режим доступа: https://web.archive.org/web/ 
20221115080517/https://www.economy.gov.ru/material/directions/turizm/nacionalnyy_ 
proekt_turizm_i_industriya_gostepriimstva/ (дата посещения: 15.11.2022). 

2 В бесплатные путешествия по родному краю отправятся 200 тысяч 
школьников // Национальные проекты. – 2023. – 16 февраля. – Режим доступа: 
https://национальныепроекты.рф/news/v-besplatnye-puteshestviya-po-rodnomu-
krayu-otpravyatsya-200-tysyach-shkolnikov/ (дата посещения: 30.03.2025). 
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документарная, то есть вот у вас в отчете написано, что вы ку-
пили там 48 сапбордов, покажите нам те 48 (Эксперт 2)).  

Различия в том, как туристская политика реализуется на  
региональном уровне, зависят как от наличия туристско-
рекреационных ресурсов, финансовой базы, так и от региональной 
политической специфики и личности руководителя органа испол-
нительной власти. Например, развитие туризма в Мурманской об-
ласти связывается с тем, что комитет по туризму до 2024 г. воз-
главлял представитель бизнеса А. Елисеев (…был постоянный 
диалог в режиме нескольких чатов... куда включали туроперато-
ров, представителей средств размещения, объектов показа…  
Был Совет по туризму, в него представители предприниматель-
ского сообщества выдвигали людей, и примерно один раз в три ме-
сяца проходили совещания, где, в частности, утверждалась стра-
тегия развития туризма регионального и так далее (Эксперт 2)). 
Способ взаимодействия государства и бизнеса характеризуется как 
«либеральный» (…невидимая рука рынка, на что есть спрос, то и 
развиваем. Есть спрос на китов, значит, будем строить причалы, 
развивать флот, воспитывать капитанов, обучать их и так да-
лее... Обеспечивать продвижение региона (Эксперт 2)). Можно го-
ворить о том, что региональные органы власти рассматривали тури-
стский бизнес как партнера, и сама туристская политика выглядела 
как процесс согласования интересов государства и бизнеса.  

Свердловскую область можно выделить как пример более 
государствоцентричной модели взаимодействия региональных ор-
ганов власти и туристского бизнеса, где политика разворачивается 
вокруг статистических показателей (…должно быть в каждом 
регионе столько-то там глэмпингов, значит, они будут. Мы найдем 
землю, мы найдем предпринимателей, мы заставим (Эксперт 2)).  
К полномочиям субъекта РФ относится организация социального и 
школьного туризма. Центром развития туризма Свердловской об-
ласти разработаны экскурсионные образовательные маршруты 
«Урал для школы»1, совмещенные со школьным учебным планом. 
Туроператоры, участвующие в проекте, частично получают деньги 
от родителей, частично – из регионального бюджета. Таким обра-

                                                            
1 Проект экскурсионных образовательных маршрутов «Урал для школы» // 

Путеводитель по Свердловской области / Центр развития туризма Свердловской 
области. – Режим доступа: https://crt.gotoural.com/posts/772 (дата посещения: 
30.03.2025). 
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зом, государство поддерживает турпоток не только в Екатеринбур-
ге, но и по всей Свердловской области.  

Другой вариант построения взаимодействия региональных 
органов власти и туристского бизнеса – через госконтракты на 
проведение мероприятий. Эта схема стала востребована у тур-
фирм, занимавшихся до 2020 г. исключительно выездным туриз-
мом. Такой тип турфирм просчитал, что (…шанса заниматься вы-
ездным туризмом больше нет, внутренний туризм менее 
прибыльный, чем госконтракты… В 2020 году начали переквали-
фицироваться в MICE-сегмент1 и уже где-то с 2021 года перешли 
полностью на госконтракты (Эксперт 3)). В турфирме появляется 
тендерный специалист, который отслеживает информацию о про-
ведении мероприятий для органов государственной власти, 
оформляет конкурсную документацию, затем – в случае выигрыша 
госконтракта – компания организует мероприятие, затем получает 
деньги от государства. Например, турфирма организует проведе-
ние регионального фестиваля строго по техническому заданию от 
региональных властей, не вмешиваясь в содержание. Государство 
формирует тематическое содержание массовых мероприятий 
(праздники военной тематики, где современная армия рассматри-
вается как наследник армейских традиций Петра I и Советской 
армии) в том числе и тех, организатором которых выступает биз-
нес (…условно на какой-нибудь другой, более легкий развлекатель-
ный контент государство денег не даст вообще (Эксперт 3)). 
Опосредованно туристский бизнес становится проводником госу-
дарственной повестки дня по вопросам о национальной идентич-
ности и патриотизме. Государство за счет рыночных механизмов, 
привлекающих туристский бизнес, получает возможность регули-
ровать направления развития туризма в стране.  

Муниципальная власть включена в туристскую политику в 
меньшей степени, чем региональная. Так, например, муниципаль-
ный служащий может говорить (…у нас ничего нет, даже школь-
ники никуда не ездят (Эксперт 4)), хотя база отдыха, находящаяся 
на окраине города, получает федеральное финансирование по На-
циональному проекту «Туризм и индустрия гостеприимства» на 
реконструкцию домиков для отдыхающих и обновление пляжной 
инфраструктуры. В этом случае бизнес напрямую коммуницирует 
с государственной властью, минуя муниципальную.  

                                                            
1 MICE (англ. Meetings, Incentives, Conferences, Exhibitions) – деловой ту-

ризм, связанный с проведением корпоративных мероприятий. 
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В то же время благоустройство территории – классическая 
муниципальная функция – делает существенный вклад в развитие 
туризма (С 2017 года у нас практически вся территория города, 
общественные пространства благоустроены за наш, местный 
счет, в том числе и за счет Нацпроекта «Жилье и городская среда» 
(Эксперт 7)). Населенные пункты с развитой инфраструктурой рас-
сматриваются туристским бизнесом как более привлекательные. 
Например, администрации не только ремонтируют дороги и вводят 
платные парковки, но и создают условия для развития малого и 
среднего бизнеса в области общественного питания и коллективных 
средств размещения. Иногда градообразующие предприятия обес-
печивают свой вклад в развитие городской инфраструктуры, и та-
ким образом оказываются косвенно связанными с туристской поли-
тикой (по данным интервью с Экспертами 6, 8).  

По инициативе муниципальных или региональных властей 
создаются туристские информационные центры (ТИЦ), которые 
должны заниматься продвижением региона на туристском рынке. 
Находящиеся в статусе автономных некоммерческих организаций 
ТИЦы выполняют функцию связующего звена между государст-
вом, туроператорами, отелями, краеведами и населением (Пригла-
шаю гидов-экскурсоводов, ассоциацию и туроператоров. И вот я 
опять же связующее звено. То есть я знакомлю гидов и туропе-
раторов с локациями, которые малоизвестны, и они уже начина-
ют после этого взаимодействовать (Эксперт 9)). 

Ассоциации туристского бизнеса – еще один актор турист-
ской политики. В западном варианте они могут заниматься про-
движением территорий, совместными усилиями организовывать 
мероприятия в «низкий сезон», лоббировать принятие решений на 
уровне муниципалитета или региона (Легендарные отели «Мад-
жестик», «Мартинес», «Карлтон» в Каннах… стали инициато-
рами проведения международных выставок… Начиная с ноября 
все забито, продается хорошо, люди ходят по городу, все потреб-
ляют, покупают, все у всех прекрасно (Эксперт 1)). Существую-
щие в России ассоциации туристского бизнеса не претендуют на 
такую «объединяющую» роль, они не включаются в «общее дело» 
(Пока этого нет, но это придет (Эксперт 1)).   

Экспертное сообщество прежде всего оценивает эффектив-
ность туристской политики1, разрабатывает методические реко-

                                                            
1 См., например: Индекс туристической привлекательности регионов России – 

2024 // Погнали.ру – Сервис поиска людей и идей для путешествий. –  
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мендации для бизнеса1 и для региональных органов власти2, вно-
сит в политическую повестку дня (…вопрос о разработке ГОСТа 
по устойчивому туризму (Эксперт 5)).  

Что касается местных жителей, их роль в развитии турист-
ской индустрии в России оказывается ограниченной. Пока нельзя 
говорить о негативных эффектах овертуризма, не возникает и су-
щественных конфликтов представителей местных сообществ и 
туристов (по данным интервью с Экспертом 5). При этом для 
вновь возникающих и развивающихся дестинаций местные жители 
становятся бенефициарами туристской политики, благодаря бла-
гоустройству городской среды, росту доходов, в т.ч. и от туризма 
(Люди, когда видят, что есть работа, что развивается регион, 
привыкают жить на родной земле, и очень хорошо (Эксперт 1)). 
Верно и обратное: местные жители и экскурсанты из соседних на-
селенных пунктов или районов городов становятся первыми гос-
тями благоустраиваемых улиц и парков, которые впоследствии 
оказываются привлекательными и для туристов.  

Таким образом, исследование показывает усиление роли го-
сударства как политического актора туристской политики. Турист-
ский бизнес это воспринимает позитивно (Государство очень 
сильное, резкое, и так динамично начало этим заниматься. Очень 
это радует (Эксперт 1)).  

Политический курс в сфере туризма рассматривается бизне-
сом как легитимный, несмотря на экономические трудности из-за 
пандемии COVID-19 и СВО. Бизнес находит свои преимущества и 
адаптируется к текущей политической повестке дня, например, 
переориентируясь с выездного на внутренний туризм, MICE-
туризм, социальный туризм, включается в государственно-частное 

                                                                                                                                   
Режим доступа: https://index.pognali.ru/wp-content/uploads/2024/12/turindeks_2024.pdf 
(дата посещения: 30.03.2025). 

1 Методические рекомендации по внедрению механизмов и принципов ус-
тойчивого развития в индустрии гостеприимства и туризме в России: Рекомен-
дации для куроротов, КСР, туроператоров и турагентств // Экономический фа-
культет МГУ им. М.В. Ломоносова. – Сентябрь 2022. – Режим доступа: 
https://www.econ.msu.ru/sys/raw.php?o=97442&p=attachment (дата посещения: 
30.03.2025). 

2 Методические рекомендации по внедрению механизмов устойчивого 
развития в индустрии гостеприимства и туризме России: Рекомендации для про-
фильных региональных министерств // Экономический факультет МГУ 
им. М.В. Ломоносова. – Сентябрь 2022. – Режим доступа: https://www.econ.msu.ru/ 
sys/raw.php?o=104925&p=attachment (дата посещения: 30.03.2025).  
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партнерство. Бизнес выбирает скорее стратегию приспособления, а 
не конфликта во взаимодействии с государством.  

Муниципальная власть опосредованно включена в турист-
скую политику, больше сфокусирована на обеспечении социально-
экономической инфраструктуры. В муниципальных образованиях, 
где по решению государственной власти развивается туризм, ме-
стные организации могут координировать взаимодействие тур-
фирм, музеев, отелей. 

Некоммерческие ассоциации включены в туристскую поли-
тику слабо. В зарубежном варианте функция маркетинга туристских 
дестинаций выполняется бизнес-ассоциациями, в России же она пе-
реносится на туристские информационные центры, которые либо 
являются бюджетными (государственными или муниципальными) 
учреждениями, либо – реже – некоммерческими партнерствами.   

Экспертное сообщество в лице академических ученых может 
влиять на туристскую политику через исследования эффективно-
сти туристской политики, разработку проектов новых стандартов в 
сфере туризма, обучение работников отрасли, формулирование 
новых инициатив, например в области устойчивого развития и до-
ведения их до органов исполнительной власти. 

Население выступает в качестве благополучателя, а не ак-
тивного субъекта туристской политики. Опосредованно это выра-
жается в том, что местные жители получают благоустроенные 
пространства, которые государственные или местные власти сде-
лали для туристов.  

 
 

Заключение 
 
Типология вариантов туристской политики А. Месплье и 

П. Блок-Дюраффо [Mesplier, Bloc-Duraffour, 2005] относит Россию 
к одному из немногих в современном мире примеров модели госу-
дарственного контроля, в которой государству принадлежит функ-
ция тотального контроля, всецело определяющего ситуацию в ту-
ристской отрасли в целом.  

Настоящее же исследование опровергает тезис об отнесении 
России к модели государственного контроля и показывает, что 
отечественный опыт 1990–2000-х годов можно описать как мини-
мальное вмешательство государства, т.е. он тяготеет к либераль-
ной модели (несмотря на специфику политического режима и идео-
логии в стране). Случай современной России начиная с 2019 г. 
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скорее соответствует модели интервенции: государственные орга-
ны федерального и регионального уровней начинают оказывать 
существенное влияние на определявшиеся до этого времени в ос-
новном туристским бизнесом процессы развития туризма.  

Если говорить о моделях governance К.М. Холла [Hall, 2001], 
то сформированная в последнее десятилетие роль государства в 
туризме позволяет говорить о становлении смешанного механизма – 
с признаками иерархической и сетевой моделей.  

В терминологии [Hooghe, Marks, 2003] многоуровневая ту-
ристская политика в России похожа на второй тип MLG с различ-
ными политическими акторами, образующими как вертикальные, 
так и горизонтальные взаимодействия, но с сильной ориентацией 
на государство. Если в 1990–2000-е годы можно было говорить о 
горизонтальных взаимодействиях турфирм, отелей, предприятий 
общественного питания при минимальном вмешательстве госу-
дарства, то в настоящее время все эти коммерческие акторы, со-
храняя свои горизонтальные связи, ориентируются и на государст-
во, которое становится доминирующим политическим субъектом в 
области туристской политики. Государство при помощи экономи-
ческих механизмов поддержки оказывает влияние на соотношение 
конкретных видов туризма в регионе и стране в целом, поскольку 
бизнес, стремясь к экономической выгоде, частично или полно-
стью переориентируется на те виды туризма, запрос на которые 
формирует государство. Местные власти – в отличие от федераль-
ного уровня, целенаправленно продвигающего, в частности, по- 
вестку патриотического воспитания во внутреннем туризме, – за-
частую ориентированы скорее на развитие инфраструктуры и  
городской среды, в то время как туризм оказывается одним из сто-
ронних эффектов этой политики, причем в большой степени бла-
годаря участию бизнеса. Координирующая и саморегулирующая 
функция негосударственных некоммерческих акторов в России 
при этом представлена слабее, чем в европейских странах: ее во 
многом берут на себя аффилированные с государством в большей 
или меньшей степени туристские информационные центры и экс-
пертное сообщество, часто выполняющее проекты в интересах го-
сударственных органов и выступающее своего рода связующим 
звеном между государством и туристским бизнесом.  

Всю совокупность негосударственных акторов туристской 
политики можно также рассматривать как представителей граж-
данского общества. При выделении четырех базовых способов 
взаимодействия государства и структур гражданского общества 
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выделяются четыре основных способа – партнерский, отсутствие 
взаимодействия, конфронтационный, основанный на доминирова-
нии власти [Сунгуров, 2009]. В случае взаимодействия государства 
и негосударственных акторов в сфере туристской политики – это 
вариант доминирования государственной власти, который при 
этом бизнес рассматривает как легитимный.  
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