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В связи с кризисной ситуацией, сложившейся в экономике России и затронувшей в существенной мере ры-
нок выездного туризма, еще более актуальным стал вопрос активизации усилий на рынке внутреннего туризма 
с целью укрепления его конкурентных позиций. С 2010 – 2011 гг. активно создаются туристско-рекреационные 
кластеры, а руководство отраслью туризма на уровне региональных органов власти осуществляется в нашей 
стране на основе программно-целевого метода. В Алтайском крае определены 11 туристских кластеров различ-
ной специализации, в 2010 г. принята соответствующая целевая программа развития туристской сферы. 

Целью статьи является анализ существующего опыта программно-целевого планирования и управления ту-
ристскими кластерами региона, выявляются проблемные пункты в ходе реализации целевой программы на ре-
гиональном уровне, особенно в части мониторинга ключевых индикаторов исполнения программы. Предлага-
ются меры по совершенствованию данного метода с учетом специфики туристских кластеров как объектов про-
граммно-целевого управления. 

As a result of crisis conditions in the Russian economy which influenced significantly the outbound tourism market 
development, the problem of activating the efforts on the inbound tourism market with the purpose of strengthening its 
competitive position has become more important lately. Tourism clusters have been created actively since 2010 – 2011, 
and tourism industry has been managed at the regional level by means of results-based approach. In Altai Kray 11 spe-
cialized tourism clusters have been outlined, and in 2010 a results-based tourism development programme was ac-
cepted. 

The paper aims at conducting an analysis of results-based planning experience in the sphere of tourism clusters de-
velopment, the problem issues in the process of results-based programme implementation are outlined at the regional 
level, especially in connection with the monitoring process of the key indicators of the programme. The author proposes 
the measures for improving the method with consideration of such specific features of tourism clusters as objects of 
results-based planning.  
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В настоящее время сложились наиболее благо-
приятные условия для развития внутреннего туризма 
в российских регионах. По итогам 2014 г. количество 
туроператоров по внутреннему туризму увеличилось 
до 2626, тогда как в 2010 г. их было 1858, а числен-
ность компаний, специализирующихся на выездном и 
въездном туризме сократилось с 2753 до 1810.  

Для региона развитие туризма означает его по-
ступательное движение вперед, повышение качества 
жизни местного населения, а также устойчивое и ре-
зистентное к кризисным ситуациям социально-
экономическое развитие смежных отраслей экономи-
ки. В Концепции социально-экономического развития 
РФ до 2020 г., и в Федеральной целевой программе 
«Развитие внутреннего и въездного туризма в РФ 
(2011 – 2018 гг.)» (далее ФЦП) наиболее эффектив-
ным в развитии туристских территорий признан кла-
стерный подход. Одним из методов реализации дан-
ного подхода на региональном уровне является про-
граммно-целевое планирование. Следует отметить, 
что процессы создания и функционирования регио-
нальных туристских кластеров как географических и 
экономических локализаций отражены в трудах 
большего количества исследователей [4; 6 – 9; 12; 14], 

в то время как механизмы управления туристскими 
кластерами на региональном и муниципальном уров-
нях посредством метода программно-целевого плани-
рования пока еще изучены в недостаточной степени и 
требуют более пристального внимания [1 – 3; 5].  

Программно-целевое планирование – это метод 
реализации системного подхода в решении социаль-
но-экономических проблем крупного масштаба по-
средством установления логической последователь-
ности «цели-пути-средства» и управления действиями 
в рамках установленной последовательности [10, 
с. 337]. Важнейшим инструментом метода являются 
целевые программы, которые представляют собой 
комплексы мероприятий (организационных, научно-
исследовательских и т. п.), увязанные между собой по 
ресурсам, исполнителям и срокам и обеспечивают 
эффективное решение конкретных задач в различных 
областях развития российских регионов. 

Процесс активной разработки и принятия целевых 
программ, предусматривающих кластерное развитие 
туристских территорий в России начался с 2010–
2011 г. Этот процесс объединил все уровни управле-
ния туристско-рекреационной отраслью: федераль-
ный, региональный и муниципальный. 
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Необходимость применения метода программно-
целевого планирования в развитии туристских кла-
стеров региона обусловлена множеством факторов: 
признание высокой степени значимости проблемы 
развития туризма в нашей стране, как «локомотива» 
регионального развития; очень высокая социально-
экономическая, экологическая, культурная значи-
мость результатов выполнения программы; большая 
ресурсоемкость мероприятий программы, что требует 
концентрации бюджетных средств; комплексность 
проблемы развития туристских кластеров и обуслов-
ленная этим необходимость организации продуктив-
ного межведомственного взаимодействия, поскольку 
туристская отрасль – это совокупность различных 
отраслей экономики. Немаловажным фактором также 
является необходимость организации эффективной 
системы управления, мониторинга и контроля за дос-
тижением ключевых индикаторов программы со сто-
роны государства [13]. 

Однако, как показывает практика управления, 
применение программно-целевого метода сопряжено 
с рядом проблем методического, правового и органи-
зационного характера. 25 октября 2011 г. Комитетом 
Совета Федерации по вопросам местного самоуправ-
ления был проведен «круглый стол» на тему «Вне-
дрение методов программно-целевого управления 
общественными финансами в муниципальных образо-
ваниях: опыт и проблемы». Были обозначены ключе-
вые трудности, возникающие при разработке и вне-
дрении целевых программ:  

– отсутствие проработанной нормативно-пра-
вовой базы, регламентирующей порядок разработки и 
внедрения целевых программ на разных уровнях вла-
сти и местного самоуправления;  

– слабая увязка мероприятий программы соци-
ально-экономического развития региона (муници-
пального образования) с мероприятиями долгосроч-
ных и ведомственных целевых программ;  

– отсутствие методологической базы по данному
вопросу;  

– отсутствие унифицированной системы показа-
телей для мониторинга и оценки достижения постав-
ленных целей программ в соответствии со специфи-
кой уровня, на котором работает программа (феде-
ральный, региональный, муниципальный, отраслевой 
и т. п.); 

– механическое копирование программ других
субъектов РФ, без учета специфики собственного со-
циально-экономического положения и др.  

Эти проблемы касаются всех сфер применения 
программно-целевого метода, в том числе, сферы ту-
ристских кластеров. 

В Алтайском крае первая целевая программа 
«Развитие туризма в Алтайском крае на 2011 – 
2016 гг.» была принята в 2010 г., вторая программа 
«Развитие туризма в Алтайском крае» – в 2014 г. 
Можно отметить две основные группы проблем: ме-
тодологического и организационного обеспечения 
программ. 

Методологический аспект проблемы связан, пре-
жде всего, с определением туристского кластера ре-
гиона и целевых индикаторов программ. 

Автором были проанализированы восемь целевых 
программ развития туризма, включая ФЦП и семь 
региональных целевых программ, которые включены 
в ФЦП как территории развития кластеров туризма, 
включая программу Алтайского края. Что касается 
дефиниции туристского кластера, в ФЦП приведены 
довольно нечеткие определения двух понятий: 

– туристско-рекреационный кластер – «комплекс
взаимосвязанных объектов рекреационной и культур-
ной направленности – коллективных средств разме-
щения, предприятий питания и сопутствующих сер-
висов, снабженных необходимой обеспечивающей 
инфраструктурой», 

– автотуристский кластер – объединяет «предпри-
ятия и организации, предоставляющие туристские и 
сопутствующие услуги, взаимно дополняющие друг 
друга и обеспечивающие цивилизованные условия 
для автотуристов» [13]. 

Такая трактовка кластера как простого набора 
предприятий и организаций нивелирует его систем-
ную сущность, инновационность его развития. Игно-
рируется такая сущностная характеристика кластера, 
как наличие взаимоотношений, взаимодействия меж-
ду его участниками на основе кооперации и конку-
ренции. Кроме того, в некоторых целевых программах 
регионов появляется понятие «туристско-экскурсион-
ный кластер», при этом его определение отсутствует. 

Отсутствие четкой трактовки понятия туристско-
го кластера влечет за собой следующую серьезную 
методологическую проблему – определение индика-
торов развития туристского кластера. В таблице све-
дены индикаторы развития туризма, которые по сути 
являются общими показателями развития туриндуст-
рии региона, но не отражают специфики деятельности 
такого явления, как туристский кластер. Только в 
программе Псковской области индикаторы развития 
туризма сгруппированы и выделена группа показате-
лей развития туристско-рекреационного кластера, но 
эта группа показателей полностью дублирует показа-
тели ФЦП, которые характеризуют развитие туризма 
в общем. Та же ситуация наблюдается и в программе 
Алтайского края (через дробь (2010/2014) представ-
лены индикаторы программ 2010 и 2014 г., поскольку 
были внесены некоторые изменения). 

Как следует из анализа данных таблицы, пробле-
ма оценки эффективности туристского кластера ос-
ложняется отсутствием четко сформулированных ин-
дикаторов. Вследствие такого разброса в показателях 
по регионам затрудняются межрегиональные сравне-
ния эффективности исполнения целевых программ. 
Во вновь утвержденной целевой программе Алтай-
ского края ряд индикаторов отменен, в частности, 
количество разработанных туристских маршрутов 
(данный индикатор можно было включить, но с усло-
вием мониторинга посещения данных маршрутов ту-
ристами), количество субъектов, оказывающих тури-
стские и санаторно-курортные услуги, количество 
выставок, в которых планируется принять участие.  
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Таблица 
Индикаторы развития туризма в целевых программах 

Субъекты РФ ФЦП Липец-
кая 
обл. 

Алтай-
ский 
край 
2010/ 
2014 

Респуб-
лика 

Бурятия

Псков-
ская 
обл. 

Ростов-
ская 
обл. 

Респуб-
лика 
Саха 
(Яку-
тия) 

Рязан-
ская обл.

Показатели 

1. Количество туристов
(российских и зарубежных)

√ √ √ √ √ √ √ √ 

2. Площадь номерного
фонда коллективных 
средств размещения (КСР) 

√ √ √ √ √ 

3. Инвестиции в основной
капитал средств размеще-
ния 

√ √ √ √ 

4. Кол-во койко-мест в КСР √ √ √ √ √ √ 

5. Кол-во работающих в
КСР и турфирмах 

√ √ √ √ √ √ 

6. Объем платных туристи-
ческих услуг, услуг гости-
ниц и других средств раз-
мещения 

√ √ √ √ √ √ √ 

7. Кол-во событийных ту-
ристических мероприятий 

√ √

8. Среднемесячная
зарплата 

√

9. Доля туризма в ВРП √

10. Кол-во выставок и яр-
марок с участием региона 

√/-

11. Кол-во субъектов, ока-
зываемых туристических и 
санаторно-курортных услуг

√/-

12. Доля постоянных ра-
ботников в сфере туризма 

√

13. Доля круглогодичных
средств размещения 

√

14. Кол-во разработанных и
утвержденных туристиче-
ских маршрутов 

√/-

15. Налоговые поступления
от туристических и сана-
торно-курортных услуг 

√

16. Кол-во мероприятий,
направленных на повыше-
ние привлекательных про-
фессий в туризме 

√

17. Кол-во мероприятий,
направленных на обеспече-
ние безопасности туристов 

√

18. Кол-во поддержек тури-
стических комплексов 

√
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Продолжение таблицы 

19. Кол-во слушателей лек-
ций, семинаров по разви-
тию туризма 

√

20. Кол-во юридических
лиц и ИП, получивших 
гранты на усовершенство-
вание туристических мар-
шрутов 

√

Поскольку целевая программа предусматривает, 
прежде всего, инвестирование денежных средств в 
инфраструктурные элементы кластеров, считаем не-
обходимым включить такой индикатор, как инвести-
ции в основной капитал (именно в разрезе кластеров). 
Кластер, собственно, и создается для того, чтобы по-
вышать конкурентоспособность входящих в него 
предприятий, а, следовательно, инвестиционную при-
влекательность территории. Кроме того, в состав це-
левых индикаторов эффективности функционирова-
ния туристского кластера следует включить индика-
торы, отражающие сущностные характеристики кла-
стера: его инновационную активность (количество 
инноваций, внедренных компаниями кластера, затра-
ты и результаты от внедренных инноваций), степень 
кооперации между контрагентами кластера (количе-
ство совместных мероприятий, программ обучения, 
разработок, совместного использования программно-
го обеспечения компаниями кластера и т. п., оценка 
эффективности совместных действий).  

Следующий проблемный аспект — это организа-
ционное обеспечение целевой программы, в частно-
сти: 

– организация процесса по достижению намечен-
ных целевых индикаторов с оперативным внесением 
изменений в показатели с учетом изменяющейся си-
туации; 

– организация процесса мониторинга и контроля
за исполнением программы. 

Анализ сложившейся ситуации с организацион-
ным обеспечением программы в Алтайском крае по-
зволил выявить ряд как позитивных, так и сдержи-
вающих моментов. Среди положительных аспектов 
можно отметить повышение интереса к Алтайском 
краю как туристской дестинации со стороны конеч-
ных потребителей (наметилась устойчивая тенденция 
роста туристских прибытий), а также инвесторов, на-
личие четких целевых установок по созданию и раз-
витию 11 туристских кластеров различной специали-
зации (санаторно-курортной, экскурсионной, рекреа-
ционной) с определенной долей государственной фи-
нансовой поддержки, корректировка целевых индика-
торов по ходу исполнения программы.  

К сдерживающим аспектам следует отнести рас-
хождения между плановыми и реальными показате-
лями, особенно по размеру частных инвестиций и по 
численности штатного персонала. Так, согласно офи-
циальным данным, в 2013 г. было привлечено 
2,1 млрд руб. частных инвестиций вместо 6 млрд. 
руб., запланированных в целевой программе. Что ка-

сается статистики по численности штатных сотрудни-
ков, то в целом по Алтайскому краю имеется тренд к 
снижению в период с 2007 г. (1576 штатных сотруд-
ников гостиниц и аналогичных средств размещения) 
по 2012 г. (1341 штатный сотрудник гостиниц и ана-
логичных средств размещения), несмотря на тренд, 
заложенный в целевой программе. Это влечет за со-
бой такие негативные последствия как отсутствие 
социальной защищенности и социальных гарантий 
при условии работы по гражданско-правовому дого-
вору, как следствие – снижение качества обслужива-
ния и удовлетворенности клиентов. Стабильной в 
этом отношении остается санаторно-курортная сфера, 
где количество штатных сотрудников возросло с 
6624 человек в 2007 г. до 6998 человек в 2012 г.  

Что касается организации мониторинга и контро-
ля за исполнением целевой программы, необходимо 
подчеркнуть, что очень существенным препятствием 
для их осуществления является непрозрачность от-
четной информации по итогам исполнения бюджета 
программы за год, некоррелируемость ключевых ин-
дикаторов программы с показателями официальной 
статистики (отсутствия многих индикаторов в систе-
ме статотчетности, особенно в части инвестиций), 
слабая поддержка научных, маркетинговых исследо-
ваний в сфере развития туристских кластеров Алтай-
ского края с предоставлением профессиональных 
аналитических отчетов (в новой программе бюджет 
на научные исследования снижен с 2 млн руб. в год до 
400 тыс. руб.). 

С целью совершенствования программно-целевого 
метода по отношению к развитию региональных тури-
стских кластеров, необходимо формировать методиче-
скую базу, а для этого создавать атмосферу сотрудни-
чества между участниками кластера даже в условиях 
конкуренции между ними (на Западе в этой связи стал 
распространенным термин «coopetition» – от слов 
«кооперация» + «конкуренция»), привлекать специали-
стов по управлению из организаций, входящих в состав 
кластера, скоординировать работу по выработке уни-
фицированных индикаторов эффективности функцио-
нирования туристских кластеров региона. Также для 
совершенствования организационного обеспечения 
эффективного исполнения целевой программы в каче-
стве приоритетных направлений работы необходимо 
обозначить следующие: 

1) определение приоритетов для вложения бюд-
жетных средств в рамках кластера, в том числе с про-
ведением открытых экспертных сессий из числа уча-
стников кластера; 
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2) усиление исследовательско-аналитической ра-
боты в туристских кластерах с целью оптимизации 
программных бюджетов, выработки релевантных ме-
роприятий и получения запланированного эффекта 
программы; 

3) разработка новых механизмов по привлечению
частных инвесторов; 

4) формирование прозрачной информационной
среды с целью улучшения качества мероприятий по 
мониторингу и контролю за исполнением целевой 
программы. 

С учетом вышеперечисленных мер программно-
целевой метод планирования и управления турист-
скими кластерами Алтайского края и других регионов 
России позволит более эффективно решать проблемы 
перераспределения бюджетных ресурсов, в том числе 
и в условиях кризисной экономики, и оперативно реа-
гировать на изменения рыночной конъюнктуры, обес-
печивая устойчивое развитие туристско-рекреацион-
ного комплекса региона.  
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