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В современных условиях развитие внутреннего ту-
ризма представляет собой один из действенных фак-
торов, обеспечивающих положительную динамику 
экономических процессов в Российской Федерации 
в целом и ее отдельных регионов в частности. Оп-
тимальное и эффективное использование объектов 
природного и культурного наследия способствует 
реализации социокультурных прав граждан России, 
соответственно осуществление продуманной госу-
дарственной политики в данной сфере может рас-
сматриваться в качестве одной из сущностных гаран-
тий укрепления социальной парадигмы российской 
государственности.

Современный период развития социокультурной 
сферы характеризуется устойчивым ростом доход-
ности туристской отрасли, основанном на посто-
янном увеличении спроса на туристский продукт 
и все большей популярности внутреннего туризма. 
Интерес граждан к путешествиям по территории 
своего государства обусловливает необходимость 
поиска оптимальной модели взаимодействия Феде-

рального агентства по туризму с иными участника-
ми туристского рынка, в том числе отечественными 
бизнес-структурами.

Не ставя перед собой задачи детального исследо-
вания истории государственной политики в области 
внутреннего туризма, отметим тем не менее, что 
на протяжении всего советского периода россий-
ской государственности развитию туристско-рекре-
ационной деятельности и формированию туризма 
в качестве самостоятельной комплексной социально- 
экономической отрасли препятствовало отсутствие 
должного нормативного регулирования.

В отсутствие единого союзного закона о спорте, фи-
зической культуре и туризме правовое регулирование 
последнего осуществлялось на основе разрозненного 
комплекса подзаконных актов, как правило, поста-
новлений ЦК КПСС и Совета министров СССР, Пре-
зидиума ВЦСПС, совместных постановлений комсо-
мольских и профсоюзных органов [1]. На практике это 
приводило к существованию множественности норм, 
их проблемности и противоречивости. Особенно 
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болезненно это обстоятельство проявилось на завер-
шающем этапе «перестройки», в 1988–1991 гг., когда 
отсутствие четкого правового режима объектов тури-
стской инфраструктуры привело к их утрате.

В период становления суверенной российской 
государственности, формирования новой рыночной 
экономики все субъекты туристской деятельности 
остро нуждались в особом нормативно-правовом 
акте, который исключил бы хаотичное нормотворче-
ство и обеспечил нормативные основания рынка ту-
ристских услуг, отвечавшего запросам общества.

Отправной точкой в становлении и развитии пра-
вовой базы российского туризма стало принятие 
25 апреля 1994 г. Указа Президента РФ «О дополни-
тельных мерах по развитию туризма в Российской 
Федерации и об упорядочении использования госу-
дарственной собственности в сфере туризма» [2]. 
Отметим, что предусмотренная данным норматив-
ным правовым актом «всемерная поддержка разви-
тия туризма в Российской Федерации» рассматри-
валась как одна из приоритетных задач государства 
в социокультурной сфере. Данная установка была 
конкретизирована спустя полтора года, в декабре 
1995 года, когда очередным актом главы государства 
были определены мероприятия по развитию туризма 
в рамках реализации Концепции [3].

Очередным шагом на пути формирования законо-
дательства о туризме стало принятие Федеральной 
целевой программы «Развитие туризма в Российской 
Федерации», утвержденной 26 февраля 1996 г. По-
становлением российского правительства и также 
основанной на Концепции годичной давности [4]. 
В отличие от предшествующих узаконений данный 
документ действительно имел комплексный харак-
тер, призванный обеспечить процесс развития ры-
ночных отношений во всех сферах туристской де-
ятельности, определивший основные направления 
государственной политики в сфере внутреннего ту-
ризма, сохранившиеся до сегодняшнего дня.

Завершением процесса становления нормативных 
оснований туристской сферы стало принятие в дека-
бре 1996 г. соответствующего Федерального закона. 
Положив конец стихийному нормотворчеству, зако-
нодатель определил общие принципы и способы го-
сударственного регулирования туристской деятель-
ности [5]. Впрочем, как и вся социокультурная сфера, 
туризм подвержен постоянным динамическим изме-
нениям, что обусловило последующие корректиров-
ки законодательства: последние изменения в данный 
закон были внесены 1 января 2017 г.

Характерной тенденцией развития законодатель-
ства о туризме в 1996–2017 гг. являлось постепенное 
усиление государственного регулирования в дан-
ной области. В настоящий момент оно реализуется 
посредством применения различных нормативных 
правовых актов, принятых как на федеральном, так 
и на региональном уровнях.

Так, в Кемеровской области туристская сфера ре-
гулируется областным законом, вступившим в силу 
в 2009 г. [6] и направленным на создание благопри-

ятных условий для развития всех категорий туриз-
ма – внутреннего и въездного, социального, эколо-
гического, культурно-познавательного и спортивного 
(альпинистского, горнолыжного, снегоходного). Ха-
рактеристика содержания этого закона свидетель-
ствует о том, что его составители ссылаются на фе-
деральное законодательство в части норм-понятий, 
конкретизируя их с учетом имеющихся региональ-
ных потребностей в той части, которая не урегулиро-
вана или урегулирована недостаточно полно.

Одновременно с этим законом на территории Куз-
басса принят целый ряд специализированных норма-
тивных актов.

Так, появление Закона Кемеровской области от 8 июня 
2009 г. свидетельствовало о росте популярности в реги-
оне инновационного вида зимнего туризма [7]. Данное 
обстоятельство, наряду с необходимостью разработки 
комплекса мер по обеспечению безопасности туристов, 
потенциально способствовало появлению нового вида 
предпринимательской деятельности и, соответствен-
но, созданию рабочих мест. Стоит отметить, что закон 
2009 г. впервые установил само понятие снегоходного 
туризма, определил его цели, регламентировал усло-
вия для организации снегоходной трассы и движения 
по ней, что, по мнению депутатского корпуса области, 
позволяет считать его своего рода «пилотным законом» 
в России [8].

В Законе Кемеровской области от 13 июля 2009 г. 
были определены цели, задачи и меры, направленные 
на развитие внутреннего и въездного туризма в Кеме-
ровской области, названы формы их государственной 
поддержки на территории Кузбасса, установлены га-
рантии для привлечения инвестиций в развитие тури-
стской инфраструктуры [9].

Серьезные изменения в нормативные основы тури-
стской деятельности в Кузбассе произошли в 2010 г. 
В соответствии с новым областным законом [10] для 
обеспечения возможности привлечения в область круп-
ных инвесторов и внедрения инновационных техноло-
гий должны быть определены территории, в пределах 
которых должны действовать благоприятные условия 
для ведения экономической деятельности. Постановле-
ние коллегии Администрации Кемеровской области 
конкретизировало эту задачу: в Кузбассе предусматри-
валось создание четырех типов зон экономического 
благоприятствования (ЗЭБ): промышленно-производ-
ственного, агропромышленного, технико-внедренче-
ского и туристско-рекреационного.

Значение новых узаконений для развития вну-
треннего туризма трудно переоценить: они, с одной 
стороны, позволяли обеспечить для участников биз-
нес-проектов на территории этих зон упрощенные 
государственные процедуры, гарантировать доступ-
ность необходимой инфраструктуры, реализовать со-
ответствующие меры финансово-материальной под-
держки, а с другой – с помощью четких и единых для 
всех правил определить конкретные обязательства 
участников ЗЭБ (объем их инвестиций, число объек-
тов, которые необходимо построить и пр.) [11].
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Отметим, что в дальнейшем статус зоны экономи-
ческого благоприятствования был присвоен турист-
ской зоне «Горная Шория», созданной на территории 
Таштагольского района [12]. В свою очередь, рекре-
ационный потенциал Горной Шории предоставляет 
уникальные возможности для развития горнолыж-
ного туризма, поэтому совершенно оправданным 
нам представляется следующий шаг регионального 
нормотворчества – принятие специального закона, 
регламентировавшего эту сферу туристской деятель-
ности [13]. Его актуальность заключается в том, что 
в общем объеме всего туристского потока в Кузбас-
се горнолыжный туризм составляет примерно 70 %, 
развивается на территории 12 муниципальных обра-
зований [14, с. 302], что автоматически означает не-
обходимость создания механизма обеспечения прав 
лиц, посещающих с целью отдыха соответствующие 
муниципальные районы, на получение качественно-
го туристского продукта.

Характерной особенностью нормативного регулиро-
вания туристской сферы в 2010-е гг. становится форми-
рование организационно-правовых основ реализации 
долгосрочных программ развития туристской отрасли.

Важнейшим событием в развитии отечественно-
го туризма стало принятие Федеральной целевой 
программы (ФЦП), направленной на развитие ту-
ристско-рекреационного комплекса РФ, повышение 
качества туристских услуг и продвижение турист-
ского продукта как на внутреннем, так и на миро-
вом рынках [15, p. 424] и рассчитанной на восемь 
лет (2011–2018 гг.) [16]. По мнению О. П. Сафонова, 
руководителя Федерального агентства по туризму, 
ее реализация в течение последних лет способство-
вала значительному повышению качества туристиче-
ских услуг, предоставляемых на территории России, 
повышению конкурентоспособности российского ту-
ризма [17].

Также развитие внутреннего туризма как одного 
из наиболее действенных средств приобщения граж-
дан к культурному наследию страны было предусмо-
трено иной государственной программой, утверж-
денной в 2013 г. [18], мероприятия которой логично 
дополняли содержание ФЦП 2011 г., ориентирован-
ной, в первую очередь, на спортивный туризм.

Окончательная консолидация системной государ-
ственной политики в сфере внутреннего туризма свя-
зана с утверждением «Стратегии развития туризма 
в Российской Федерации на период до 2020 года» [19], 
составленной в соответствии с перечнем поручений 
Президента Российской Федерации по вопросам раз-
вития въездного и внутреннего туризма в Российской 
Федерации от 30 июля 2013 г. [20]. В Стратегии от-
мечено, что развитие и максимальная реализация ту-
ристской отрасли, имеющей сущностное значение как 
для государства в целом, так и для его отдельных субъ-
ектов и муниципальных образований в частности, воз-
можны на основе использования кластерного подхода, 
являющегося передовым и эффективным механизмом 
концентрации усилий органов государственной вла-
сти и частных предпринимательских инициатив.

Отметим, что партнерство государства и частного 
сектора является и основным принципом реализации 
Федеральной программы 2011 г., о которой шла речь 
выше. Обеспечение этого партнерства, по мнению 
составителей ФЦП, позволило уже на первом эта-
пе ее реализации (2011–2014 гг.) создать в ряде ре-
гионов Российской Федерации туристские объекты, 
способные стать точками роста современных турист-
ско-рекреационных кластеров.

Остановимся на характеристике содержания этих 
понятий. Под туристско-рекреационными кластера-
ми (ТРК) традиционно понимаются комплексы взаи-
мосвязанных объектов рекреационной и культурной 
направленности – объекты размещения предприятий 
питания и сопутствующих сервисов, снабженных не-
обходимой инфраструктурой.

Переход к стратегическому планированию турист-
ской отрасли на федеральном уровне повлек за собой ре-
формирование регионального законодательства. Первая 
комплексная программа развития внутреннего туризма 
на территории Кемеровской области была утверждена 
в марте 2013 г. [21]. Составленный на основе основ-
ных положений ФЦП 2011 г. долгосрочный проект 
предусматривал формирование в Кемеровской области 
туристско-рекреационного комплекса, отвечающего со-
временным запросам, в том числе и с точки зрения кон-
курентного превосходства. Главной задачей комплекса 
определялось обеспечение увеличения туристского 
потока посредством непрерывного развития рекреаци-
онного сектора, обеспечивающего потребности населе-
ния в качественном отдыхе.

Реформирование областного законодательства спо-
собствовало определенной оптимизации реализуе-
мой политики в сфере внутреннего туризма. В 2014 г. 
в план мероприятий второго этапа Федеральной це-
левой программы «Развитие внутреннего и въездного 
туризма в Российской Федерации» (2011–2018 годы)» 
был включен план создания ТРК «Шерегеш» с финан-
сированием из федерального бюджета.

«Основные ожидаемые результаты реализации 
Проекта:

– снижение уровня безработицы в Таштагольском 
муниципальном районе, а также в близлежащих тер-
риториях (г. Новокузнецк, Осинники, Междуреченск, 
Прокопьевск и др.);

– развитие транспортной инфраструктуры Ташта-
гольского муниципального района за счет строитель-
ства и реконструкции автодорог;

– увеличение туристического потока, которое даст 
дополнительный толчок в развитии малого предпри-
нимательства в Кемеровской области;

– увеличение налоговых поступлений позволит 
снизить дефицит бюджета Таштагольского муници-
пального района и в перспективе вывести его из раз-
ряда дотационных;

– повышение инвестиционной привлекательности 
Кемеровской области» [22].

Одним из важнейших элементов этого проекта 
стало строительство автодороги по маршруту Кузе-
деево – Мундыбаш – Таштагол на участке «Обход 
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пгт Каз» [22], которая была введена в эксплуатацию 
в 2016 г. Благодаря сочетанию усилий федеральных, 
региональных властей и частного бизнеса в области 
финансирования, происходит постоянное укрепле-
ние не только туристской, но и всей социальной ин-
фраструктуры на юге Кузбасса, что позволяет решать 
целый комплекс общественно-значимых задач, в том 
числе в части повышения качества жизни населения. 
Тенденция устойчивого роста туристского продукта, 
реализуемого кластером «Шерегеш», позволяет оце-
нить эффективность деятельности государства в раз-
витии туризма в регионах.

Проблема организационно-правового оформле-
ния регионального туристского кластера получи-
ла дальнейшее развитие с выходом в июне 2015 г. 
распоряжения Коллегии областной администрации, 
утвердившей стратегию развития туристско-рекреа-
ционного кластера на период до середины 2020-х гг. 
[23]. В рамках деятельности Центра кластерного 
развития Кемеровской области под эгидой Мини-
стерства экономического развития РФ и Департа-
мента инвестиций и стратегического развития Ке-
меровской области был запущен проект создания 
туристско-рекреационного кластера Кузбасса. Роль 
организации-координатора кластера была поручена 
Региональному ресурсному центру индустрии ту-
ризма (РРЦИТ) Кемеровского государственного уни-
верситета, созданного в 2013 г. как площадка взаи-
модействия между региональной властью, бизнесом 
и образованием [24]. Первоначально предполагалось 
[25], что он будет заниматься в основном образова-
тельными стратегиями в туризме [26; 27], но впо-

следствии при создании Стратегии развития турист-
ско-рекреационного кластера Кузбасса было принято 
решение о расширении функций РРЦИТ.

Подводя итог характеристике государственной 
политики, направленной на правовую институци-
онализацию внутреннего туризма на федеральном 
и региональном уровнях, следует отметить, что в по-
следние годы в Российской Федерации определены 
меры, в соответствии с которыми в центре и на ме-
стах обеспечено плановое взаимодействие участни-
ков туристского рынка, определен четкий механизм 
финансовой и иных форм поддержки сегментов ту-
ристского сектора, установлены гарантии защиты 
прав туристов, в том числе с помощью финансового 
обеспечения ответственности туроператоров.

Одним из наиболее перспективных направлений 
дальнейшего развития туризма в Кузбассе является со-
здание туристско-рекреационных кластеров. Пример 
ТРК «Шерегеш», созданного и успешно функциони-
рующего на территории Кемеровской области, нагляд-
но свидетельствует о том, что в условиях разумного 
нормативного регулирования кластеры являют собой 
эффективную организационно-правовую форму част-
но-государственного партнерства в туристской сфере.

Сказанное выше, конечно, не означает, что суще-
ствующее федеральное и региональное законодатель-
ство в сфере туризма находится в идеальном состоянии. 
Оно, бесспорно, нуждается в дальнейшем развитии 
и совершенствовании, приведении в соответствие 
с международными стандартами, с учетом лучших на-
циональных традиций правового регулирования.
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Abstract: The development of domestic tourism is an important factor for positive 
dynamics in the economic processes in the Russian Federation and its regions. Studying 
the history of tourism industry development in different Russian regions is a topical 
research objective. In the present-day world, the development of tourism in the country 
is impossible without developing relevant legal mechanisms at the national and regional 
levels. The difficult transition from economically ineffective state-controlled and 
socially-oriented Soviet Union tourism to the market-driven tourism industry demanded 
developing a totally new legal framework. The evolution of the legal regulations of 
tourism in Russia and in Kemerovo region reflects the main vector in the transformation 
of Russian regions’ tourism industry. The comparative historical and complex generic 
analyses of the legislation have made it possible to identify the major stages in the 
development of tourism industry legal base in Kemerovo Region. The development of 
the national legislation in the 1990s allowed for the formation of the tourism industry 
within the economic sphere and the social infrastructure of Russia. The regional 
specialization in the 2000s demanded for the regional legal base of tourism development. 
Since 2011, legal and financial support of cluster initiatives in tourism has been an 
important instrument of state and regional policy in this sphere.
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