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За период с 1992 г. по 2012 г. сформировалась 
принципиально новая туристская политика 
на  государственном уровне. Принят закон 
о  туризме, реализуются федеральные целе-
вые программы развития туризма, внедрены 
стандарты туристской отрасли. Определено 
четыре этапа формирования и  развития ту-
ристской политики в  стране, которые разли-
чаются по  нормотворческой активности, кон-
цептуальной направленности, приоритетам 
в отношении основных участников туристско-
го процесса.
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Fundamentally new tourism politics at the state 
level was formed during 1992—2012. Tourism 
Law was accepted. Federal target programs 
aimed to tourism development have been 
realizing. Standards in tourism industry have been 
put  into action. Four main stages of formation 
and development of tourism politics have been 
determined. They diff er  in rule-making activity, 
conceptual direction, priorities in relation to main 
participants of touristic process.
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Туризм к середине 80-х гг. прошлого 

века, определялся для широкой обществен-

ности практически лишь внутренними 

формами с ярко выраженной социальной 

направленностью. Зарубежный туризм 

значительно уступал внутреннему по ко-

личеству обслуживаемых туристов. Во всех 

республиках, краях были разработаны пер-

спективные схемы развития туризма (часто 

до 2000 г., 2005 г., 2010 г. и даже до 2025 г.). 

Распад СССР стал препятствием к осущест-

влению прогнозов в рамках единого госу-

дарства. На современном этапе туризм, на-

ряду с прочими взаимными связями между 

бывшими республиками СССР, позволя-

ет осуществлять не только экономические, 

но также культурные и дружественные кон-

такты, обеспечивая межгосударственную 

объединительную миссию.

С конца 1991 г. в связи с распадом 

СССР и становлением России как суверен-

ного государства в нашей стране наступил 

принципиально новый период развития ту-

ризма. Уже с первых лет существования об-

новленной России туризм стал быстро раз-

виваться как сфера предпринимательской 

деятельности. Это потребовало специально-

го государственного регулирования в целях 

создания качественного национального ту-

ристского продукта, защиты и безопасности 

российских туристов, которые стали актив-

но путешествовать по всему миру. Реформы 

государственного устройства и экономи-

ки изменили приоритеты во многих сферах 

народного хозяйства, повлияли на уровень 

жизни населения, распределение рабочих 

сил и финансовых потоков, на платежеспо-

собный спрос на товары и услуги и услу-
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ги туризма в частности. За период с 1992 г. 

по 2012 г. сформировалась, соответственно, 

принципиально новая туристская политика 

на государственном уровне.

За 20-летний период в российском ту-

ризме и системе его государственного ре-

гулирования произошли принципиальные 

изменения как в туристской политике, так 

и в самой туристской отрасли. Образова-

лась, собственно, структура государствен-

ного регулирования туристской сферы, 

представленная своими подразделениями 

в органах законодательной и исполнитель-

ной власти на федеральном, региональном 

и местном уровнях; приняты указы Прези-

дента РФ, другие законодательные и нор-

мативно-правовые акты и программные 

документы; активно функционируют де-

сятки тысяч туроператорских и турагент-

ских компаний, гостиниц и других субъ-

ектов туристского рынка; сформировались 

присущие значимой отрасли экономики 

такие институты как профессиональные 

туристские объединения (общественные 

организации), система профессионально-

го туристского образования, профессио-

нальные туристские СМИ.

Сегодня, для того чтобы лучше по-

нять тенденции современного турист-

ского процесса, полезно оглянуться 

и посмотреть на прошедшее 20-летие, 

проанализировать документы концеп-

туального характера, которые наиболее 

емко отражают состояние туристской 

сферы в разные отрезки времени.

Такой анализ и сопоставления ло-

гически привели нас к тому, что для бо-

лее ясного понимания процесса государ-

ственного регулирования сферы туризма 

в рамках исследуемого 20-летнего периода 

можно выделить четыре этапа формирова-

ния и развития государственной политики 

России в области туризма:

I Этап. Формирование основ ту-

ристской политики в Новой России 

(1992—1996 гг.).

II Этап. Формирование туристского 

бизнес-сообщества и становления обще-

ственных институтов в рамках новой ту-

ристской политики на исходе ХХ — нача-

ле XXI вв (1997—2001 гг).

III Этап. Новые подходы к развитию 

туристско-рекреационной инфраструкту-

ры (2002—2010 гг).

IV Этап. Изменение вектора госу-

дарственной политики в сторону усиле-

ния социальной функции туризма, раз-

вития внутреннего и въездного туризма 

(2011—2018 гг).

Первый этап, как ýòàï ôîðìèðîâàíèÿ 
îñíîâ òóðèñòñêîé ïîëèòèêè â íîâîé Ðîññèè 
(1992—1996 ãã.) совпал со сложной соци-

ально-экономической и политической об-

становкой, для которой были характерны 

неоднозначные тенденции. Вместе с тем 

уже в 1993 г. Указом Президента РФ ту-

ризм был признан приоритетной отраслью 

экономики государства, поскольку имен-

но эта сфера оказалась наиболее приспосо-

бленной к рыночным отношениям и пред-

принимательской деятельности [1]. При 

этом акценты были сделаны на упорядо-

чение международных туристских обменов 

со странами дальнего зарубежья. Полити-

ческий и экономический кризис заставил 

государство посмотреть на туризм, прежде 

всего, с точки зрения его экономического 

значения для государственного бюджета. 

Туризм стал в меньшей степени рассматри-

ваться как средство отдыха и укрепления 

здоровья и все больше привлекал внимание 

властей как источник поступлений в бюд-

жет. В 1992 г. в России впервые был создан 

государственный орган регулирования ту-

ристской сферы — сначала в рамках Мини-

стерства культуры и туризма РФ, а вскоре 

в качестве самостоятельного ведомства — 

Комитета по туризму РФ. С 1994 г. в стране 

были впервые введены лицензирование ту-

ристской деятельности и обязательная сер-

тификация туристского продукта. В том же 

1994 г. были утверждены первые государ-
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ственные стандарты на туристские услу-

ги и услуги средств размещения. Парал-

лельно началось формирование системы 

органов управления туризмом в респу-

бликах, краях, областях, автономных обра-

зованиях и городах, реанимированы связи 

с регионами, продекларирована необхо-

димость формирования специального за-

конодательства и государственной про-

граммы развития туризма. Подписывались 

соглашения о сотрудничестве в области 

туризма с иностранными государствами, 

поддерживались контакты с Всемирной 

туристской организацией ООН (UNWTO) 

и другими международными туристскими 

организациями и ассоциациями. Органи-

зовывалась деятельность загранпредстави-

тельств Комитета по туризму РФ, основ-

ной задачей которых было продвижение 

российского туристского продукта на за-

рубежные рынки.

Кардинальное изменение социально-

экономических и геополитических усло-

вий, нарастание проблем и замедленность 

преобразований в туристской отрасли в ус-

ловиях быстрого развития преимуществен-

но выездного туризма обусловили необхо-

димость разработки в середине 1990-х гг. 

исходных политико-правовых основ раз-

вития туризма в нашей стране. В рамках 

этого этапа была подготовлена и одобрена 

Указом Президента РФ «Концепция реор-

ганизации и развития туризма в Россий-

ской Федерации» (1995 г.) [2], нацеленная 

на создание правовых, организационных 

и экономических основ современной, кон-

курентоспособной индустрии туризма.

С учетом Концепции была разра-

ботана и утверждена Федеральная це-

левая программа «Развитие туризма 

в Российской Федерации» (1996 г.) [3], 

которая положила начало реальному го-

сударственному регулированию турист-

ской деятельности, определила основные 

направления развития туристской от-

расли в стране на период до 2005 г. Вслед 

за принятием этой программы активизи-

ровалась работа по созданию программ 

развития туризма в регионах Российской 

Федерации. В рамках реализации Феде-

ральной целевой программы был принят 

ряд важных нормативно-правовых актов. 

Среди них основополагающую роль игра-

ет ФЗ «Об основах туристской деятельно-

сти в Российской Федерации» (1996 г.). 

Закон был подготовлен с учетом междуна-

родных документов по вопросам туризма 

и определил принципы государственной 

политики, направленной на установле-

ние правовых основ единого туристского 

рынка в Российской Федерации. Туризм 

становится объектом государственного 

регулирования в целях обеспечения пра-

ва граждан на отдых, свободу передви-

жения и иных прав при совершении пу-

тешествий, а туристская индустрия стала 

рассматриваться как отрасль, обеспечива-

ющая потребности граждан в процессе пу-

тешествий, создание новых рабочих мест, 

увеличение доходов государства и граждан 

Российской Федерации, развитие между-

народных контактов, сохранение объек-

тов туристского показа, рациональное ис-

пользование природного и культурного 

наследия. Туризм был официально при-

знан одной из приоритетных отраслей 

экономики Российской Федерации.

Программа и Закон были направлены 

на создание правовой, организационной 

и экономической среды развития въездно-

го, внутреннего, социального и самодея-

тельного туризма, носила инновационный 

характер и была призвана стимулировать 

процесс становления в сфере туризма со-

временных рыночных отношений и новых 

механизмов их госрегулирования. В итоге 

в стране были впервые созданы необходи-

мые нормативно-правовые предпосылки, 

основы и условия для формирования рос-

сийской туристской отрасли как высоко-

доходной, способной значительно смяг-

чать социально-экономические проблемы 
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в дотационных регионах (в т. ч. проблему 

занятости населения), выступить мощным 

фактором оздоровления нации.

Таким образом, в период 1991—1996 гг. 

были внесены не только начала государ-

ственного регулирования в сферу турист-

ской деятельности, но и фактически, 

в рамках создания новых государственных 

институтов, был сформирован ее норматив-

но-правовой фундамент, оказавший в даль-

нейшем большое влияние на упорядочение 

и становление российского рынка туризма.

Второй этап, наиболее характерной чер-
той которого можно считать ôîðìèðîâàíèå 
òóðèñòñêîãî áèçíåñ-ñîîáùåñòâà è ñòàíîâ-
ëåíèå îáùåñòâåííûõ èíñòèòóòîâ â ðàì-
êàõ íîâîé òóðèñòñêîé ïîëèòèêè íà èñõî-
äå ÕÕ — íà÷àëå XXI ââ. (1997—2001 ãã.), 
совпал с процессом активного внедрения 

новых технологий, под влиянием кото-

рых рынок туризма оказался в стадии са-

мых глубоких преобразований со времен 

появления индустрии массового туриз-

ма полтора века назад. Менялись усло-

вия финансово-хозяйственной деятельно-

сти в сфере туризма. У турфирм снижались 

норма прибыли и, соответственно, вели-

чина агентского вознаграждения; обо-

стрялась конкуренция в большинстве сег-

ментов туристского рынка; происходила 

диверсификация бизнеса, концентрация 

и интернационализация капитала. В Рос-

сии ситуация осложнялась тем, что обще-

мировые тенденции стали проявляться 

в условиях, когда сама туриндустрия еще 

находилась в стадии становления. Бизнес, 

несмотря на существующие в этот пери-

од законодательные акты, только начинал 

адаптироваться к новым нормативно-пра-

вовым условиям и во многом действовал 

больше по законам рынка.

На этом фоне отмечалась высокая ак-

тивность общественных организаций — 

Национальной академии туризма, Россий-

ского союза туриндустрии, Российской 

ассоциации социального туризма, Рос-

сийской гостиничной ассоциации (РГА), 

Ассоциации гидов-переводчиков, экскур-

соводов и турменеджеров и др., которые 

выступали с многочисленными инициа-

тивными предложениями по совершен-

ствованию законодательства в сфере ту-

ризма и гостеприимства, направленными 

на усиление комплексного подхода к регу-

лированию туристской отрасли.

Внимание государственных органов 

исполнительной власти было приковано, 

по большей части, к деятельности турорга-

низаторов, т. е. туроператоров и турагентов, 

в то время как другие компоненты турин-

дустрии, включая, прежде всего, средства 

размещения, питания, оздоровления и т. д. 

оставались как бы на втором плане. При 

этом принятые в начале 90-х гг. законода-

тельные основы не подкреплялись кон-

кретными подзаконными актами и ме-

роприятиями, а вносимые в этот период 

на рассмотрение в Государственную Думу 

РФ проекты законодательных документов 

в области туризма, такие как «О развитии 

социального туризма» (1998 г.), «О клуб-

ном отдыхе» (1999 г.), «О туризме и турист-

ской индустрии» (2001 г.) так и не получили 

своего официального статуса. Все это су-

щественно изменило картину российского 

туризма к началу XXI в., который, с одной 

стороны, стал более структурированным 

с появлением явных лидеров на каждом вы-

ездном направлении и, с другой стороны, 

характерной чертой второго этапа стал по-

ворот туристского бизнеса к внутреннему 

туризму, когда в 1998 г. обвал рубля, осла-

бив мелкий и средний бизнес, вызвал отток 

туристов с выездных направлений.

Однако ни система перевозок, ни ку-

рорты, ни сами организаторы внутрен-

них туров к резко возросшему спросу го-

товы не были. А проблемы внутреннего 

туризма не имели своего законодательно-

го поля и, соответственно, государствен-

ной поддержки. Важную роль для осмыс-

ления складывающейся на втором этапе 
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ситуации сыграли подготовленные груп-

пой ученых и специалистов Предложения 

к концепции развития туризма в России 

[4], которые содержали не только крити-

ческий анализ состояния сферы туриз-

ма, но и конструктивные предложения 

по усилению роли государственного регу-

лирования для преодоления деструктив-

ных явлений и более динамичному раз-

витию туристской структуры Российской 

Федерации. К началу нового тысячеле-

тия во многих субъектах Российской Фе-

дерации начала формироваться своя (ре-

гиональная) нормативно-правовая основа 

в виде региональных законов и правил ту-

ристского обслуживания. Разрабатывались 

специальные региональные концепции 

и программы развития туризма, были соз-

даны и начали успешно функционировать 

туристско-информационные центры. Эти 

и другие нововведения заметно изменили 

туристский облик страны. Важным поло-

жительным итогом периода 90-х годов — 

начала XXI в. можно с уверенностью счи-

тать высокий иституциональный эффект, 

т. к. за этот период сложилось туристское 

сообщество с присущей ему системой ту-

ристского профессионального образова-

ния, профессиональной туристской прес-

сой, общественными объединениями 

и другими атрибутами.

В целом же, на втором этапе госу-

дарственное регулирование туристской 

сферы приобрело декларативный и непо-

следовательный характер, перестав быть 

адекватным происходящим в сфере туриз-

ма процессам.

Наступление третьего этапа турист-
ской политики Ðîññèè (2002—2010 ãã.), от-
ражающего íîâûå ïîäõîäû ê ðàçâèòèþ òó-
ðèñòñêî-ðåêðåàöèîííîé èíôðàñòðóêòóðû, 

было связано с осознанием необходимости 

концептуального переосмысления и новых 

государственных инициатив в сфере раз-

вития туризма, определения приоритетных 

направлений туризма. Все более на разных 

уровнях государственного регулирования 

туристской сферой приходит понимание 

того, что сама по себе туристская деятель-

ность (деятельность организаторов туриз-

ма — туристских компаний и корпора-

ций) — не способ получения бюджетных 

доходов, а метод привлечения и доставки 

платежеспособного клиента (туриста, по-

требителя) в сферу туристской индустрии 

(перевозок, размещения, питания, развле-

чений, знакомства с достопримечатель-

ностями, оздоровительных мероприятий 

и др.), сферу работ, способствующих по-

треблению услуг предприятий туристской 

индустрии (банковских, финансовых, 

страховых и иных), а также в сферу торгов-

ли, как мощного «покупателя» с высокой 

платежеспособностью.

Главной целью, сформулирован-

ной в одобренной Правительством 

РФ «Концепции развития туризма 

в Российской Федерации на период 

до 2005 г.» (2002 г.) [5], провозглаша-

лось создание в Российской Федера-

ции современного высокоэффективно-

го и конкурентоспособного туристского 

комплекса, обеспечивающего широкие 

возможности для удовлетворения по-

требностей российских и иностранных 

граждан в разнообразных туристских 

услугах. И хотя новая концепция не была 

реализована в полном объеме, уже после 

2005 г. произошли качественные преоб-

разования не только в законодательстве, 

но и в структуре самой туристской инду-

стрии и, прежде всего, такие, как увели-

чение доли малых, семейных гостинич-

ных предприятий в общем количестве 

средств размещения туристов и отдыха-

ющих, интенсивное совершенствование 

местного туристского продукта в субъ-

ектах Российской Федерации при актив-

ной поддержке региональных туристских 

администраций, возрастание интереса 

властных структур к возрождению и раз-

витию социального туризма. С 2007 г. 
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началось фактическое создание законо-

дательно выделенных особых экономи-

ческих зон туристско-рекреационного 

типа. В этом же, 2007 г., были внесены 

серьезные изменения в Федеральный За-

кон «Об основах туристской деятельно-

сти в Российской Федерации» (1996 г.). 

Объекты туристской индустрии начина-

ют получать свое нормативно-правовое 

закрепление путем одобрения и утверж-

дения сначала на ведомственном уровне 

(2003 г.) [6], а далее и на уровне Прави-

тельства Российской Федерации Систе-

мы классификации гостиниц и других 

средств размещения (2005 г.), Систем 

классификации пляжей и горнолыжных 

трасс (2006 г.). В 2007 году Правительство 

Российской Федерации утвердило «Пра-

вила оказания услуг по реализации ту-

ристского продукта».

Третий этап может рассматриваться 

как этап нового качественного состояния 

системы государственного регулирования, 

насыщенный новыми нормативно-право-

выми документами, содержащий и акку-

мулирующий серьезные предпосылки уве-

личения туристского потока как внутри 

страны, так и из вне, что вполне может оз-

начать наступление в ближайшие годы ко-

ренных изменений в структуре соотноше-

ния выездной, въездной и внутренней его 

составляющих в пользу двух последних и, 

соответственно, как показателя принци-

пиального повышения эффективности 

мер государственной поддержки туризма 

на федеральном и региональном уровнях 

на базе постоянно обновляемого привле-

кательного, качественного и конкуренто-

способного туристского продукта.

К настоящему времени, начиная 

с 2006 года, в процессе развития туриз-

ма намечаются определенные сдвиги, ко-

торые проявляются в акционировании 

и переоснащении гостиничного фонда; 

создании туристских информационных 

центров; внесении кардинальных изме-

нений и дополнений в федеральный закон 

«Об основах туристской деятельности», 

в том числе в виде финансовых гарантий 

для туристов, покупающих различные ту-

ристские продукты; возникновении новых 

общественных организаций в сфере туриз-

ма; формировании при мощной государ-

ственной поддержке особых экономиче-

ских зон туристско-рекреационного типа 

в ряде регионов страны, появлении нор-

мативных документов, регламентирую-

щих деятельность отдельных компонентов 

туристской инфраструктуры (пляжей, гор-

нолыжных центров, гостиниц). В 2008 г. 

Федеральным агентством по туризму была 

разработана и утверждена Приказом Ро-

стуризма от 06 мая 2008 г. № 51 «Страте-

гия развития туризма в Российской Феде-

рации на период до 2015 года» [7] — весьма 

обширный по объему ведомственный до-

кумент с оценкой существующего состоя-

ния сферы туризма в Российской Федера-

ции (раздел 2 Стратегии) и предложениями 

по совершенствованию качества турист-

ских и экскурсионных услуг обслужива-

ния (раздел 4.4. Стратегии) и по целому 

ряду других актуальных аспектов. Не вда-

ваясь в детальный анализ этого ведом-

ственного документа, заметим, что этот 

документ имеет все же весьма ограничен-

ные (ведомственные) возможности своего 

эффективного применения в процессе го-

сударственного регулирования сферы ту-

ризма в стране в целом. Отсутствие еди-

ного государственного документа в виде 

государственной программы развития ту-

ризма в последние несколько лет привно-

сит элементы непоследовательности в сам 

процесс государственного регулирования 

туристской отраслью и актуальность соз-

дания такого документа все чаще находит 

подтверждение в высказываниях специа-

листов и руководителей туристской отрас-

ли на официальных мероприятиях. С соз-

данием в 2008 году Министерства [8] такое 

понимание происходит и на уровне Пра-
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вительства России.

С 2011 наступил четвертый этап разви-
тия туризма в Российской Федерации, который 
можно обозначить как ýòàï ðåàëüíîãî ïîâîðî-
òà âñåãî âåêòîðà ãîñóäàðñòâåííîé ïîëèòè-
êè â ñòîðîíó óñèëåíèÿ ñîöèàëüíîé ôóíêöèè 
òóðèçìà, ðàçâèòèÿ âíóòðåííåãî è âúåçäíî-
ãî òóðèçìà (2011—2018 ãã). Понятно, что 

о самом этапе, который еще только начался, 

можно говорить только факту его оконча-

ния в 2018 году, однако имеются явные при-

знаки и предпосылки к применению такой 

формулировки в названии данного этапа.

Во-первых, улучшение состояния вну-

треннего туризма все в большей степени 

становится связанным в нашей стране 

с развитием социального туризма, вни-

мание к которому все больше уделяется 

со стороны законодательной и исполни-

тельной власти.

Во-вторых, — принятие в 2011 г. Пра-

вительством Российской Федерации це-

левой программы «Развитие внутреннего 

и въездного туризма в Российской Федера-

ции (2011—2018 гг.)» с выделением впервые 

за всю историю Новой России значитель-

ных финансовых средств на реализацию 

программных предложений по развитию 

туристской инфраструктуры и продвиже-

ние российского национального туристско-

го продукта на туристские рынки [9].

Именно это обстоятельство, при пра-

вильном его понимании и использовании, 

должно позволить «переломить» застояв-

шуюся ситуацию с отсутствием роста ту-

ристского потока из зарубежных стран. Так 

как ни на одном из предыдущих этапов раз-

вития туризма в Российской Федерации 

так и не была решена проблемы увеличения 

въездного туристского потока в нашу стра-

ну. На всех предыдущих этапах устойчиво 

и довольно успешно развивался выезд на-

ших сограждан за рубеж по линии туризма.

В-третьих — это предстоящие круп-

ные международные события, такие как 

предстоящий Саммит АТЭС во Владиво-

стоке в 2012 г., Универсиада- 2013 (г. Ка-

зань), Олимпиада-2014 (г. Сочи), Чем-

пионат мира по хоккею с шайбой 2016 г. 

(Москва и Санкт-Петербург), Чемпио-

нат мира по футболу в 2018 г. (Москва, 

Санкт-Петербург, Волгоград, Краснодар, 

Сочи, Калининград, Ярославль, Ниж-

ний Новгород, Саранск, Казань, Самара, 

Екатеринбург, Ростов-на-Дону — всего 

13 городов) и некоторые другие события, 

которые, в дополнение к вышеназванной 

Федеральной целевой программе, ста-

нут не только эффективным инструмен-

том продвижения российского турист-

ского бренда и ее туристских дестинаций 

на мировых рынках, но и выступят мощ-

ными факторами модернизации транс-

портной и гостиничной инфраструктуры 

во многих регионах, окажут свое стиму-

лирующее воздействие на состояние ка-

дров и персонала сферы туристского 

и экскурсионного обслуживания страны 

в целом. Кроме того у многих регионов 

есть свои, пусть не столь капиталоемкие, 

но весьма перспективные проекты, кото-

рые только усилят этот своеобразный ат-

трактивный событийный ряд.

Как видим, эволюция и логика разви-

тия туристской отрасли Российской Феде-

рации и ее туристская политика, переходя 

от одного этапа к другому приобретает но-

вые качества и содержание.

Подводя итог оценки результативно-

сти государственной политики в области 

туризма в Российской Федерации особо 

следует подчеркнуть, что политика в 90-х 

годах и современные ее направления име-

ют весьма существенные отличия по содер-

жанию и качеству принимаемых решений 

и проводимых мероприятий. На макро-

уровне можно констатировать любопыт-

ное явление, когда государство в ходе гай-

даровских реформ уходило из ключевых 

отраслей не только экономики и произ-

водства, но и отмечалось необоснованное 

снижение роли государства в определе-
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нии социально-экономического развития 

страны. В то же время в отношении туриз-

ма роль государства усиливалась, и это, 

несомненно, способствовало подъему ту-

ристской отрасли.
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