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УДК 323+340

нормАТиВное оПиСАние  
роССийСКой АрКТичеСКой ПолиТиКи: 
оСВоение СырьеВой Периферии 
или регионАльное рАзВиТие1

Аннотация
В статье рассматривается нормативный дискурс российского государства, организующий аркти-
ческую политику РФ в 2008–2016 гг. На основе анализа ключевых документов и высказываний 
должностных лиц выявляется степень соответствия программных задач и методов их реализации 
заявленной общей цели развития арктического региона. Последовательное сопоставление по-
ложений официальных текстов с принципами системной организации и развития социальных 
систем, опирающееся на структурные и статистические данные, приводит автора к выводу о том, 
что существующие планы ориентированы в большей степени на освоение Арктической зоны как 
сырьевой периферии, чем на её социально-экономическое развитие.
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Арктическая политика Российской 
Федерации начинает активно разрабатываться 
со второй половины 2000-х годов. Эта дея-
тельность нормативно оформляется через по-
следовательно принимаемые «Основы госу-
дарственной политики Российской Федерации 
в Арктике на период до 2020 года и дальней-

шую перспективу» [1], «Стратегию развития 
Арктической зоны Российской Федерации 
и обеспечения национальной безопасности 
на период до 2020 года» [2] и государствен-
ную программу «Социально-экономическое 
развитие Арктической зоны Российской 
Федерации на период до 2020 года» [3]. 
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В рамках реализации и более детальной 
разработки арктической политики создают-
ся Государственная комиссия по развитию 
Арктики, Экспертный Совет по Арктике 
и Антарктике при Совете Федерации, 
Администрация Северного морского пути, 
разрабатываются правительственный «План 
мероприятий по реализации Стратегии 
развития Арктической зоны Российской 
Федерации и обеспечения национальной 
безопасности на период до 2020 года» [4], 
«Концепция устойчивого развития ко-
ренных малочисленных народов Севера, 
Сибири и Дальнего Востока Российской 
Федерации» [5], «Комплексный проект 
развития Северного морского пути» [6]. 
Параллельно с этим обсуждается проект фе-
дерального закона «О развитии Арктической 
зоны Российской Федерации» [7].

Следовательно, можно говорить о том, 
что в период с 2008 г., когда появляются 
первые документы такого рода, арктиче-
ская политика в значительной степени уже 
разработана и может являться предметом 
самостоятельного анализа. С точки зрения 
деятельности российского государства упо-
мянутые правовые акты представляют со-
бой нормативное описание «Арктической 
зоны РФ», не только предписывая органам 
власти конкретные действия, но и формируя 
комплексное государственное видение регио-
на, включающее в себя представления о его 
структуре, роли в социально-экономической 
и пространственной организации российско-
го общества, намётки образа его желательно-
го будущего.

Содержание ключевых документов 
указывает на приоритетность развития (ва-
рианты: устойчивого развития, социально-
экономического развития) как основного 
направления российской арктической по-
литики. Так, разработанный Министерством 
экономического развития РФ проект феде-
рального закона о развитии Арктической 
зоны РФ отдельно предусматривает меры 

по «государственному управлению в обла-
сти развития арктической зоны» [7: гл. 2], 
по «государственному регулированию в об-
ласти экономического развития» [7: гл. 3], 
по «планированию и обеспечению социально-
экономического развития» и по «применению 
действующих инструментов территориально-
го и отраслевого развития» [7: ст. 3]. Там же 
речь идёт о том, что «стратегическое плани-
рование в Арктической зоне осуществляется 
с целью социально-экономического развития 
территорий» [7: ст. 13], ввиду «планирования 
и обеспечения социально-экономического 
развития Арктической зоны» [7: ст. 3] через 
реализацию «мероприятий, направленных 
на социально-экономическое развитие 
Арктической зоны» [7: ст. 15], а также «про-
гнозирование и мониторинг комплексного 
социально-экономического развития» рос-
сийской Арктики [7: ст. 17].

Вместе с тем, на совместном заседании 
Государственной комиссии по развитию 
Арктики и Экспертного совета при Совете 
Федерации отмечается, что «ключевые про-
блемы Арктики решаются слишком медленно 
и неэффективно», а «государству необходимо 
менять подходы к её развитию» [8]. Однако 
проблема может заключаться не только в не-
достаточности усилий или в деталях выбран-
ного подхода: на наш взгляд, нормативный 
дискурс российского государства об Арктике 
в принципе не предусматривает возможность 
её развития.

Дело в том, что развитие, как смена ка-
чественных состояний, является свойством 
систем. Для социальных систем, в свою оче-
редь, ключевым фактором такой смены явля-
ется саморазвитие: без него формирование 
глобальных проектов и привлечение внешних 
ресурсов не создают эффекта необратимого 
перехода к новому качеству. Эмпирическим 
подтверждением этого общего тезиса явля-
ется, в частности, провал большинства по-
пыток обеспечения развития стран «третьего 
мира» [9]. Оценка того, насколько правитель-
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ство РФ видит Арктику развивающимся ре-
гионом, определяется, следовательно, прежде 
всего тем, видит ли государство в арктиче-
ском регионе территориальную и социально-
экономическую систему (или возможность 
формирования таковой), и рассчитывает ли 
на формирование либо мобилизацию меха-
низмов саморазвития.

В соответствии с проектом федераль-
ного закона «О развитии Арктической зоны 
Российской Федерации» под Арктической 
зоной Российской Федерации понимается 
территория Арктического региона, в пределах 
которой Россия обладает суверенными права-
ми и юрисдикцией [7: ст. 1]. Сам Арктический 
регион, в свою очередь, понимается как 
«северная область Земли… центром которой 
является Северный полюс, а окраинной гра-
ницей – Северный полярный круг» [7: ст. 3].

Искусственная выделенность части 
природно-климатической зоны на основа-
нии государственных границ сама по себе 
не позволяет говорить о системности. 
Следовательно, выявление системных ха-
рактеристик – или их отсутствия – должно 
опираться на более детальный анализ клю-
чевых свойств самоорганизующихся систем 
применительно к российской Арктике.

В соответствии с проектом федераль-
ного закона о развитии арктической зоны, 
«Арктика» – северная область Земли, включа-
ющая глубоководный Арктический бассейн, 
мелководные окраинные моря с островами 
и прилегающими частями материковой суши 
Европы, Азии и Северной Америки, центром 
которой является Северный полюс, а окраин-
ной границей – Северный полярный круг (па-
раллель 66 градусов 33 минуты северной 
широты) [7: ст. 3].

Эта территория, несомненно, обладает 
экологической, геологической и географи-
ческой целостностью: сочетание специфи-
ческого климата, достаточно замкнутых 
экосистем и организующей роли Северного 
Ледовитого океана и Северного полюса дают 

для такого суждения все основания. Если 
отдельные фрагменты Арктики, поделенные 
между разными государствами, сами по себе 
вряд ли могут претендовать на системность 
и целостность, эти свойства вполне могут 
быть присущи Арктике в целом.

Российское государство, как и другие 
приполярные страны, безусловно, осознаёт 
это, закрепляя в ключевых документах осо-
бую роль международных согласований, до-
говоров и иных норм, регулирующих деятель-
ность человека в Арктике. Следовательно, 
на этом этапе у нас есть все основания по-
лагать, что развитие Арктического региона 
в целом – решающий фактор развития россий-
ской Арктики, которая вряд ли сможет осу-
ществить этот процесс самостоятельно [8].

Официальные документы, определяю-
щие государственную политику по разви-
тию Арктической зоны, говорят в первую 
очередь о социально-экономическом разви-
тии. Второй аспект арктической политики, 
связанный с обеспечением национальной 
безопасности на этой территории, не опреде-
ляется как задача развития; кроме того, зна-
чительная часть документов и мероприятий, 
связанных с безопасностью, засекречены, что 
ограничивает возможности компетентного 
анализа. Следовательно, мы можем говорить 
о социально-экономической проблематике 
как о той сфере, в рамках которой и воз-
можно определение системности. Эта сфера, 
безусловно, оказывается комплексной, что 
проявляется и в распределении полномочий, 
предусмотренном действующими правовыми 
актами: задачи по социально-экономическому 
развитию Арктики относятся к предметам 
ведения Минэкономразвития, Минприроды, 
Минтранса и органов государственной 
власти субъектов Российской Федерации, 
затрагивая также полномочия Минобра, 
Минздрава и других федеральных органов 
исполнительной власти. Вместе с тем, про-
ект федерального закона предусматривает 
создание проектного офиса, т. е. единого 
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координационного органа, который должен 
осуществлять деятельность по развитию ре-
гиона (преимущественно в формате создания 
и регулирования опорных зон развития) ин-
тегрируя предметные области, разнесённые 
по сферам ведения разных ведомств.

Как признают сами разработчики пред-
ложений по законодательному регулированию 
статуса Арктического региона, определение 
границ этой территории является скорее по-
литическим актом, опирающимся не на науч-
ные исследования, а на соображения удобства 
и преемственности государственного управ-
ления [11, с. 144]. Такая позиция оказывается 
вполне оправданной с учётом того, что в ре-
гионе отсутствуют внутренние социально-
экономические механизмы, которые каким-то 
образом структурировали бы границу между 
этой территорией и остальным простран-
ством, или социально-экономической систе-
мой Российской Федерации.

Некоторые граничные параметры зада-
ются теми же климатическими характеристи-
ками – так, в Арктике фактически невозможно 
земледелие, существенно ограничены воз-
можности животноводства, вечная мерзлота 
предъявляет специфические требования 
к строительным работам, а уровень среднего-
довых температур и особенности воздушных 
потоков создают ярко выраженную специфику 
транспортных коммуникаций, отграниченную 
в этом смысле от характеристик и возмож-
ностей транспортной системы РФ в целом. 
Вместе с тем, эти граничные характеристики 
не специфичны для Арктики, что и привело 
в своё время к созданию правовой категории 
«районы Крайнего Севера и приравненные 
к ним». Следовательно, несмотря на очевид-
ность влияния природно-климатических 
факторов на экономику, наличие этих факто-
ров не способствует определению границы 
Арктического региона по экономическим 
параметрам, – тем более, такой границы, ко-
торая соответствовала бы формальной линии, 
проведённой по Северному полярному кругу.

Отсутствие такого рода «естественных» 
границ, казалось бы, уже говорит о том, что 
российская Арктика – как, вероятно, и регион 
в целом – не определяется как социально-
экономическая система, поскольку не обла-
дает ключевым признаком целостности – от-
граниченностью от внешней среды (в дан-
ном случае – от социально-экономической 
системы страны в целом). Это возвращает 
нас к проблеме невозможности развития для 
любого несистемного объекта.

Вместе с тем, если взять за основу 
определения Арктического региона не 66-ю 
параллель, а климатические границы (изо-
термы, определяющие среднегодовую, макси-
мальную и минимальную температуры, зоны 
распространения вечной мерзлоты, сферы 
распространения сезонных циклонов и пр.), 
то те же самые параметры начинают играть 
роль граничных, достаточно строго разделяя 
территории, на которых, соответственно, 
возможна или невозможна та или иная хо-
зяйственная деятельность. Иными словами, 
те природные факторы, которые оказываются 
достаточными для физико-географического 
определения границ арктической зоны 
по полярному кругу, малосущественны 
для выявления социально-экономических 
границ региона. Напротив, существенные 
для социально-экономической демаркации 
параметры, также природно-климатические, 
дают основания для гораздо более широкого 
определения арктических территорий.

Официальные документы, регулирую-
щие государственную арктическую политику, 
концентрируются на общих характеристи-
ках территориальных единиц, входящих 
в Арктический регион. Между тем, с точки 
зрения системного анализа, определяющей 
характеристикой системно организованного 
явления оказывается не наличие у его частей 
общих признаков, а характер и плотность 
взаимосвязей внутри системы. Как отмечено 
в Государственной программе по развитию 
Арктики, одной из основных проблем явля-
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ется «отсутствие внутренних транспортных 
связей в этом регионе» [3: п. I.4]; то же вполне 
справедливо и для других видов коммуника-
ций. В целом, коммуникационная структура 
отдельных территорий, составляющих ре-
гион (будь то субъект РФ, муниципальные 
образования, отдельные поселения), привя-
зывает их не друг к другу, а к «большой зем-
ле». Исключение представляют собой лишь 
локальные коммуникационные кластеры 
крупных предприятий и традиционные адми-
нистративные коммуникации, объединяющие 
муниципалитеты и административные цен-
тры субъектов РФ. Аналогичная тенденция 
характерна и для миграционных потоков: 
во всех случаях они связывают арктические 
регионы с остальной частью России, а не друг 
с другом.

Если в рамках одной страны (и это харак-
терно не только для России) коммуникативная 
связность арктических регионов исчезающе 
мала, то на международном уровне она от-
сутствует вовсе. Иными словами, внутренней 
связностью не обладает не только российская 
Арктика, но и вся Арктика как макрорегион 
в масштабах планеты.

Подобные констатации означают, что 
и по параметру внутренней связности 
Арктическая зона России не соответствует 
базовым критериям системности, – и, сле-
довательно, не может являться объектом 
развития в собственном смысле этого слова. 
Вместе с тем, в регионе присутствует комму-
никационная артерия, которая потенциально 
способна его сформировать как системное 
явление – это Северный морской путь. При 
условии активной эксплуатации и увеличе-
ния экономического значения Севморпути 
социально-экономическая организация 
арктических территорий с высокой степе-
нью вероятности будет структурироваться 
вокруг морского судоходства, – тем более 
что именно роль транспортных артерий 
в структурировании пространства, особенно 
на малонаселенных территориях, является 

ключевой для современной России, прежде 
всего – для российского Севера. Вместе с тем, 
транспортные коридоры могут и исключать 
из связного социально-экономического про-
странства отдельные территории, если игра-
ют исключительно транзитную роль. С этой 
точки зрения развитие арктического региона 
может структурироваться не столько за счёт 
морского транзита, сколько за счёт активиза-
ции портовой деятельности на протяжении 
всего северного морского коридора.

Таким образом, активизация судоходства 
по Северному морскому пути оказывается 
ключевым фактором системной организации 
региона и определения возможностей его 
развития. В то же время, текущая статистика 
перевозок показывает, что поставленный 
в 1987 г. рекордный объём перевезённых 
грузов (7,2 млн. т.) не перекрыт до сих пор, 
несмотря на устойчивую тенденцию к росту 
с конца 2000-х гг. с достижением уровня 
5,4 млн. т. в 2015 г. [12]. Доля транзитных 
перевозок по Севморпути неуклонно сни-
жается с 2013 года, и, следовательно, даже 
ограниченный рост значения этой артерии 
для внутренних перевозок не делает Арктику 
более интегрированной на международном 
уровне, – что, в свою очередь, сказывается 
на себестоимости и перспективах расшире-
ния внутренних перевозок [13]. Кроме того, 
структурирующая роль морского транс-
портного коридора во многом определяется 
плотностью портовой сети, на сегодняшний 
день почти отсутствующей на протяжении 
большей части Севморпути.

В этом случае, однако, появляются до-
полнительные основания определять грани-
цу Арктики в соответствии с действующей 
номенклатурой, поскольку привязанность 
к морским коммуникациям (прежде всего – 
к морскому северному завозу) характерна 
как раз для территорий, расположенных 
севернее 66-й параллели, с поправкой на из-
ломанность береговой линии. Определяющая 
связь с морским транспортом может в этом 
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случае сформировать отчётливую эконо-
мическую границу, которая, как показано 
выше, отсутствует на сегодняшний день. 
Связанные с этим задачи предусмотре-
ны, в частности, Стратегией развития 
Арктической зоны, которая предполагает 
«развитие единой Арктической транспортной 
системы Российской Федерации в качестве 
национальной морской магистрали, ориенти-
рованной на круглогодичное функционирова-
ние, включающей в себя Северный морской 
путь и тяготеющие к нему меридиональные 
речные и железнодорожные коммуникации, 
а также аэропортовую сеть» [2: п. III.12].

Стратегия развития Арктики и, вслед 
за ней, государственная программа опреде-
ляют перечень ключевых факторов, опреде-
ляющих характер социально-экономического 
развития региона и представляющих собой 
риски или угрозы для такого развития. 
Анализ восприятия субъектами стратегиче-
ского планирования и разработки государ-
ственной политики эмерджентных свойств 
региона вполне обоснованно можно постро-
ить на изучении этих факторов с точки зре-
ния их влияния на системную организацию 
явления.

В соответствии с положениями Стра-
тегии, «ключевыми факторами, оказываю-
щими влияние на социально-экономическое 
развитие Арктической зоны Российской 
Федерации, являются:

а) экстремальные природно-клима ти-
ческие условия, включая низкие температуры 
воздуха, сильные ветры и наличие ледяного 
покрова на акватории арктических морей;

б) очаговый характер промышленно-
хозяйственного освоения территорий и низ-
кая плотность населения;

в) удаленность от основных промыш-
ленных центров, высокая ресурсоемкость 
и зависимость хозяйственной деятельности 
и жизнеобеспечения населения от поставок 
из других регионов России топлива, продо-
вольствия и товаров первой необходимости;

г) низкая устойчивость экологических 
систем, определяющих биологическое равно-
весие и климат Земли, и их зависимость даже 
от незначительных антропогенных воздей-
ствий» [2: п. 4].

Тот же документ постулирует, что «те-
кущее состояние социально-экономического 
развития Арктической зоны Российской 
Федерации характеризуется наличием сле-
дующих рисков и угроз:

а) в социальной сфере:
• отрицательные демографические про-

цессы в большинстве приарктических субъ-
ектов Российской Федерации, отток трудовых 
ресурсов (особенно высококвалифицирован-
ных) в южные районы России и за границу;

• несоответствие сетей социального 
обслуживания характеру и динамике расселе-
ния, в том числе в образовании, здравоохране-
нии, культуре, физической культуре и спорте;

• критическое состояние объектов 
жилищно-коммунального хозяйства, недо-
статочная обеспеченность населения чистой 
питьевой водой;

• отсутствие эффективной системы под-
готовки кадров, дисбаланс между спросом 
и предложением трудовых ресурсов в тер-
риториальном и профессиональном отноше-
нии (дефицит кадров рабочих и инженерных 
профессий и переизбыток невостребованных 
специалистов, а также людей, не имеющих 
профессионального образования);

• низкое качество жизни коренных 
малочисленных народов Севера, Сибири 
и Дальнего Востока Российской Федерации, 
проживающих на территории Арктической 
зоны Российской Федерации;

б) в экономической сфере:
• отсутствие российских современных 

технических средств и технологий для поис-
ка, разведки и освоения морских месторожде-
ний углеводородов в арктических условиях;

• износ основных фондов, в особенно-
сти транспортной, промышленной и энерге-
тической инфраструктуры;
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• неразвитость базовой транспортной 
инфраструктуры, ее морской и континенталь-
ной составляющих, старение ледокольного 
флота, отсутствие средств малой авиации;

• высокая энергоемкость и низкая эф-
фективность добычи природных ресурсов, 
издержки северного производства при от-
сутствии эффективных компенсационных ме-
ханизмов, низкая производительность труда;

• дисбаланс в экономическом развитии 
между отдельными приарктическими терри-
ториями и регионами, значительный разрыв 
между лидирующими и депрессивными райо-
нами по уровню развития;

• недостаточное развитие навигационно-
гидрографического и гидрометеорологиче-
ского обеспечения мореплавания;

• отсутствие средств постоянного ком-
плексного космического мониторинга аркти-
ческих территорий и акваторий, зависимость 
от иностранных средств и источников инфор-
мационного обеспечения всех видов деятель-
ности в Арктике (включая взаимодействие 
с воздушными и морскими судами);

• отсутствие современной информа-
ционно-телекоммуникационной инфраструк-
туры, позволяющей осуществлять оказание 
услуг связи населению и хозяйствующим 
субъектам на всей территории Арктической 
зоны Российской Федерации;

• неразвитость энергетической системы, 
а также нерациональная структура генериру-
ющих мощностей, высокая себестоимость ге-
нерации и транспортировки электроэнергии;

в) в сфере науки и технологий отмечает-
ся дефицит технических средств и технологи-
ческих возможностей по изучению, освоению 
и использованию арктических пространств 
и ресурсов, недостаточная готовность к пе-
реходу на инновационный путь развития 
Арктической зоны Российской Федерации;

г) в сфере природопользования и охраны 
окружающей среды выделяется возраста-
ние техногенной и антропогенной нагрузки 
на окружающую среду с увеличением веро-

ятности достижения ее предельных значений 
в некоторых прилегающих к Российской 
Федерации акваториях Северного Ледовитого 
океана, а также на отдельных территориях 
Арктической зоны Российской Федерации, 
характеризующихся наличием особо небла-
гоприятных зон, потенциальных источников 
радиоактивного загрязнения, высоким уров-
нем накопленного экологического ущер-
ба» [2: п. 5].

Значительная часть специфических 
черт региона описываются официальными 
документами в терминах отсутствия или 
нехватки каких-то свойств: в перечне клю-
чевых факторов и рисков, содержащемся 
в Стратегии развития Арктики, из 20 позиций 
18 определяются как несоответствие, не-
развитость, недостаточный уровень, низкая 
устойчивость, дефицит, дисбаланс и т. п. Две 
позиции, которые характеризуют некоторые 
структурные особенности – т. е. наличие, 
а не отсутствие каких-то структурирующих 
свойств – это холодный климат и очаговый 
характер освоения территории.

Основной характеристикой Арктики 
являются климатические условия – в первую 
очередь, с точки зрения их неблагоприятно-
сти для человеческой деятельности. Вместе 
с тем, вряд ли можно считать этот признак 
эмерджентной чертой в системном смысле 
слова, поскольку он не связан с соединением 
частей системы в какую-то структуру. Иными 
словами, условное устранение из понимания 
Арктики любой территориальной, экологи-
ческой или социальной составляющей никак 
не повлияет на такое свойство региона, как 
климат.

Ключевая структурная экономическая 
черта региона – очаговый характер хозяй-
ственной деятельности, как следствие оча-
гового же расселения. Потенциально, как 
показывает опыт других регионов, очаговое 
расселение может вести к повышению ав-
тономности хозяйственных единиц и самих 
поселений; в Арктике, однако, этого не про-
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исходит ввиду ограничений, налагаемых 
климатическими условиями и современным 
состоянием технологий.

Ещё одна существенная характеристика 
Арктической зоны, во многом являющаяся 
ключевой для современных проектов её осво-
ения, – концентрация минеральных природ-
ных ресурсов и углеводородов. Этот признак 
не является специфичным именно для аркти-
ческого региона. В значительной степени он 
предопределён природно-географическими 
особенностями данных территорий, и с пози-
ций геологии, вероятно, является эмерджент-
ным – т. е. следствием специфического взаи-
модействия природных факторов, формирую-
щих определённую структуру. Вместе с тем, 
как отмечено выше, объектом государствен-
ного воздействия является не геологическая 
среда, а социально-экономическое развитие, 
для которого, в данном случае, запасы при-
родных ресурсов представляются фактором 
существенным, но внешним.

Таким образом, по параметру эмер-
джентности российская Арктика не отве-
чает признакам системно организованного 
явления; то же справедливо и в отношении 
мировой Арктики в целом.

В целом, арктический регион не явля-
ется системно организованным явлением 
с точки зрения его внутренних характеристик. 
Напротив, с функциональной точки зрения 
эти территории вполне могут рассматри-
ваться как функционально специфичные, 
что также является одним из признаков 
системной организации. В официальных 
документах, регулирующих арктическую 
политику, и в высказываниях должностных 
лиц функциональное назначение региона 
описывается в терминах «значения» (для рос-
сийской социально-экономической системы, 
для системы национальной безопасности) 
и «задач», стоящих в связи с этим перед ор-
ганами государственной власти.

Непосредственно в названных докумен-
тах ключевая роль запасов углеводородов 

в экономической роли арктического региона 
не определяется, и задачи, связанные с освое-
нием природных ресурсов, формулируются 
на основе не высказанного, но явно под-
разумеваемого априори постулата о сырьевом 
назначении Арктики. Так, стратегия развития 
Арктики предусматривает «организацию 
в целях обеспечения в средне- и долгосроч-
ной перспективе внутренних и экспортных 
потребностей Российской Федерации в цвет-
ных, благородных и драгоценных металлах 
и в дефицитных видах минерального сырья, 
в эффективной разработке месторождений 
хрома, марганца, олова, глинозема, урана, 
титана, цинка», в рамках расширенного ис-
пользования «ресурсной базы Арктической 
зоны Российской Федерации, способной 
в значительной степени обеспечить потреб-
ности России в углеводородных ресурсах, 
водных биологических ресурсах и других 
видах стратегического сырья», а также «под-
готовку запасов углеводородного сырья к их 
освоению», «освоение Тимано-Печорской не-
фтегазоносной провинции и месторождений 
углеводородов на континентальном шельфе 
Баренцева, Печорского и Карского морей, по-
луостровов Ямал и Гыдан», «освоение новых 
перспективных месторождений» [2: п. III.12].

В своих рабочих и программных вы-
ступлениях, однако, высшие должностные 
лица и руководители федеральных органов 
исполнительной власти формулируют такое 
целевое назначение более ясно и однозначно. 
Так, Президент Российской Федерации гово-
рит о том, что «планы развития Арктической 
зоны России на ближайшие десятилетия со-
держат целый ряд крупных инвестиционных 
проектов, связанных с освоением ресурсов 
углеводородов на побережье и шельфе ар-
ктических морей, а также с созданием новых 
промышленных объектов и транспортных ко-
ридоров, прежде всего, конечно, имею в виду 
возрождение Северного морского пути» [14].

В свою очередь, министр экономи-
ческого развития характеризует смысл 
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арктической политики следующим обра-
зом: «Рассматривая в рамках госкомиссии 
по Арктике вопрос экономического освоения 
Арктической зоны, мы исходим из того, что 
два основных фундамента – использование 
уникальной минерально-сырьевой базы (пре-
жде всего газ, нефть, уголь, руды цветных ме-
таллов, редкоземельные элементы), создание 
на этой основе современных промышленных 
производств и использование транзитного 
потенциала Северного морского пути и со-
пряжение этих двух элементов» [14].

Роль арктического региона как ис-
точника минерально-сырьевых ресурсов 
в качестве его базовой функции аналогично 
определяется и в других странах; следова-
тельно, подобная функциональность не явля-
ется российской спецификой. То же касается 
транспортных перспектив и, в частности, 
арктического судоходства: так, в последнее 
десятилетие не только усиливается внимание 
потенциальных грузоперевозчиков к воз-
можности использования Северного мор-
ского пути, но и возобновляются дискуссии 
о перспективах открытия и использования 
Северо-западного прохода (арктического 
морского пути из Атлантического океана 
в Тихий вдоль побережья Северной Америки, 
при сегодняшней ледовой ситуации несуще-
ствующего).

Значение арктического региона для 
мировой и российской экономики не исчер-
пывается запасами углеводородов и перспек-
тивами интенсификации и удешевления мор-
ских перевозок. Так же косвенно, опираясь 
на априорную известность самого фактора, 
официальные документы и выступления 
говорят о существенной роли арктических 
биоресурсов, прежде всего – рыболовных, 
в функционировании продовольственного 
комплекса. Кроме того, Арктика концен-
трирует около 1/5 мировых запасов пресной 
воды. Наконец, геоклиматические функции 
региона также очень существенны, от регу-
лирования температурного режима планеты 

до поддержания структуры океанических 
течений и воздушных циклонов, – но эти 
функции не являются непосредственным 
объектом арктической политики ни в России, 
ни в других государствах.

Вероятно, можно говорить о том, что 
в СССР, отчасти – в современной России, 
арктические территории выполняли и функ-
цию дешёвого хранилища промышленных 
отходов: программа «очистки Арктики», 
начатая в 2012 г., выявила 90 тыс.т. откры-
то хранящихся промышленных отходов 
на одной только Земле Франца-Иосифа [14]. 
Арктическая зона имеет и несомненное во-
енное значение, как для базирования и опе-
раций военно-морского флота, так и для 
стратегического ракетного вооружения 
и размещения объектов аэрокосмического 
назначения.

Внутренняя функциональность любой 
территории, с точки зрения её социально-
экономических аспектов, во многом сво-
дится к поддержанию жизнедеятельности 
населения, в том числе – его хозяйственной 
деятельности и, в целом, территориальной 
экономики. В этом отношении арктический 
регион представляет собой пример критич-
ного дисбаланса внешних и внутренних 
функций. Внешняя функциональность 
Арктики обеспечивается в основном за счёт 
внешних же источников ресурсов (спрос 
и инвестиции в сфере добычи природного 
сырья или в сфере транзитных перевозок), 
в то время как группы населения, связанные 
с собственными социально-экономическими 
возможностями региона (преимуществен-
но – коренные малочисленные народы), 
не задействованы в обеспечении внешней 
функциональности. Жизнеобеспечение 
групп, занятых в эксплуатации природных 
ресурсов, не обеспечивается продовольствен-
ными, транспортными, товарными и иными 
возможностями Арктики; использующие 
традиционные способы обеспечения жизне-
деятельности за счёт местных возможностей 
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коренные народы не участвуют в освоении 
минеральных ресурсов и в товарном исполь-
зовании биоресурсов.

Таким образом, функциональность 
Арктики как социально-экономического ком-
плекса сводится к функциям транспортной ар-
терии и сырьевой базы, в очень незначитель-
ной степени способной поддерживать жизне-
деятельность населения за счёт собственных 
ресурсов, ориентированных на внутреннее 
потребление. Достаточно существенным 
представляется то, что одна из перспектив-
ных внешних функций региона – интенси-
фикация использования Северного морского 
пути, – одновременно, как показано выше, яв-
ляется основным инструментом, способным 
обеспечить внутреннюю связность региона, 
т. е. трансформировать его в более системное 
образование.

Типичные источники существования 
любой социально-экономической системы, 
тем более – её роста или развития, это при-
родные ресурсы, необходимые для само-
воспроизводства, человеческие ресурсы, 
финансовые, материально-технические, 
правовые, информационные. В случае с рос-
сийской Арктикой все ресурсы, необходимые 
для выполнения внешних функций – также 
внешние; традиционные источники способ-
ны поддерживать лишь традиционный образ 
жизни коренных народов. Соответственно, 
и результаты функционирования системы, 
т. е. производства сырья, в основном потре-
бляются за её пределами.

В российской Арктике большая часть 
поставляемых извне ресурсов обеспечива-
ются за счёт средств государственного бюд-
жета – как федерального, так и бюджетов 
субъектов РФ. Непосредственное участие 
других акторов – прежде всего, нефтегазо-
добывающих компаний, – отчасти нюанси-
руется их преимущественно государственной 
принадлежностью, отчасти ограничивается 
решением задач по поддержанию и воспроиз-
водству собственной производственной базы.

Ситуация в других странах несколько 
разнообразнее: в разработке арктического 
шельфа и других формах эксплуатации при-
родных ресурсов более активное участие 
принимают транснациональные компании 
без государственного участия (безусловны-
ми лидерами являются Бритиш Петролеум, 
Эксон и Шелл). Вместе с тем, поддержание 
уровня жизни коренных народов и в целом 
решение инфраструктурных и социальных 
задач также осуществляется преимуществен-
но за счёт бюджетных средств, т. е. за счёт 
налоговых поступлений идущих с других 
территорий страны. В этом отношении 
специфика России заключается в том, что 
в большинстве других приполярных госу-
дарств социально-экономические системы 
северных регионов не являются самодо-
статочными. В Российской Федерации сами 
арктические территории нуждаются в при-
токе внешних ресурсов, но значительная 
часть этого притока обеспечивается в рам-
ках северных субъектов федерации, через 
перераспределение газонефтяных доходов. 
Подобная региональная самодостаточность, 
лишь отчасти поддерживаемая федеральным 
правительством, за пределами РФ характерна 
только для Аляски и, в меньшей степени, для 
Гренландии.

В качестве возможных перспектив не-
обходимо отметить политическую активиза-
цию и тенденцию к автономизации коренных 
народов в Гренландии и в Северо-Западных 
территориях Канады и Нунавуте. Дальнейшее 
усугубление этих тенденций вполне может 
привести (отчасти это уже происходит) 
к перемещению части правовых ресурсов 
из государственных столиц в северные ре-
гионы, – что может сыграть ключевую роль 
в реформировании финансовых источников 
регионального самообеспечения. С дру-
гой стороны, деградация природной среды 
Арктики, по-видимому, неостановима: это 
касается и природных факторов, связанных 
с таянием льдов, и роста антропогенной на-
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грузки. Как следствие, постоянное население 
этих территорий сталкивается с невозможно-
стью вести традиционный образ жизни и всё 
в большей степени зависит от источников су-
ществования, прямо или косвенно связанных 
с платой за использование углеводородного 
сырья и иных природных ресурсов региона.

С точки зрения реализации основных 
функций арктического региона, определён-
ных выше, более масштабная их реализация 
положительно подкрепляется неконтролируе-
мыми человеком климатическими изменения-
ми и объёмом инвестиций в арктические про-
екты, от непосредственного финансирования 
добычи ресурсов до создания систем инфор-
мационного мониторинга, портового строи-
тельства или инвестирования в технологии, 
повышающие эффективность хозяйственной 
деятельности в Арктике. Россия, как и боль-
шинство других приполярных государств, 
наращивает государственные и частные 
инвестиции в арктические проекты. Вместе 
с тем, сейчас большая часть затрат находится 
на начальной стадии инвестиционного цикла, 
когда положительное подкрепление в виде 
рентабельности или прибыльности вложе-
ний отсутствует. Исключением являются 
традиционные очаговые и инфраструктурные 
проекты, большая часть инвестиционных 
затрат по которым приходится на советский 
период (Норникель, якутские алмазные труб-
ки, ледокольный атомный флот, действующие 
газо- нефтепроводы и пр.).

Эксперты Центра экономики Севера 
оценивают срок окупаемости проектов 
шельфовой добычи в 20–25 лет (выход 
на точку безубыточности) при условии ин-
вестирования на протяжении этого периода 
не менее 8,5 трлн. руб., в том числе – около 
1 трлн. государственных инфраструктурных 
инвестиций (в ценах и ценовых ожиданиях 
2013–2014 г.) [13]. Государственная про-
грамма развития Арктики предусматривает 
на период до 2020 г. выделение 221 млрд. руб. 
бюджетных средств для реализации меро-

приятий программы. По состоянию на осень 
2016 г. на территории арктического региона 
выдано 407 лицензий на добычу, 248 из ко-
торых являются фактически действующими. 
Министерство природных ресурсов РФ от-
мечает, в связи с этим, явный приоритет для 
недропользователей получения лицензий над 
фактическим осуществлением геологораз-
ведочных и недропользовательских работ. 
Эта тенденция уравновешивается через ме-
ханизм негативной обратной связи: в 2016 г. 
Правительство РФ вводит временный морато-
рий на выдачу лицензий в Арктике с одновре-
менной ревизией выполнения лицензионных 
обязательств по уже выданным [14].

Окупаемость Северного морского пути 
определяется климатическими факторами 
и темпами освоения шельфовых месторожде-
ний; на сегодняшний день обновление и со-
держание ледокольного флота обеспечивается 
преимущественно за счёт государственных 
субсидий; недавние изменения условий та-
рификации проводки лишь усугубляют эту 
ситуацию. По подсчётам середины 2000-х гг. 
порог окупаемости ледокольного флота – 
не менее 1 млн. т. годовых коммерческих 
перевозок на каждый ледокол [15]; сегод-
няшняя нагрузка – в несколько раз меньше. 
Наряду с низкой привлекательностью север-
ного маршрута для грузоперевозчиков это 
обусловлено тем, что вследствие потепления 
всё большее количество судов оказываются 
способны преодолевать часть маршрута без 
ледокольного сопровождения.

Арктический регион представляет со-
бой достаточно замкнутую экологическую 
систему, саморегулирующуюся на уровне 
биологических процессов. Однако именно 
эти механизмы сейчас трансформируются 
под влиянием климатических изменений 
и антропогенного воздействия. Несмотря 
на то, что ключевые факторы здесь мало 
подвержены контролю со стороны челове-
ка, именно изменение климата способно 
обеспечить актуализацию экономических 
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факторов, способных сформировать Арктику 
как целостную социально-экономическую 
систему.

Антропогенное воздействие, на се-
годняшний день, либо является внешним 
по отношению к региону и потому не играет 
роль фактора самоорганизации (деятель-
ность добывающих компаний и государства), 
либо вписывается в традиционные очаговые 
модели хозяйствования (традиционный об-
раз жизни коренных народов), неспособные 
оказывать интегративное воздействие на все 
арктические территории.

Таким образом, современная Арктика 
не представляет собой социально-эконо-
мической системы ни в мировом, ни в рос-
сийском масштабе. Элементы системной 
организации, привносимые государствен-
ным воздействием и возрастающей эконо-
мической активностью негосударственных 
экономических субъектов, скорее включают 
регион в состав более крупных социально-
экономических систем (мировой или рос-
сийской экономики, прежде всего), чем спо-
собствуют становлению системности самого 
региона. Поскольку территория не является 
системно организованной, её невозможно 
развивать. Фактор, который может суще-
ственно изменить ситуацию и стать ядром 
образующейся системы, – темпы и масштабы 
потепления – не контролируется органами 
государственной власти, претендующими 
на развитие арктического Севера.

Возможности и фактически осущест-
вляемые проекты развития отдельных очагов 
хозяйственной активности не оказывают 
существенного влияния на становление 
системности в масштабах региона в целом.

Стратегия развития Арктической зоны 
России указывает, в качестве результирую-
щих показателей развития региона, на сле-
дующие характеристики:

 – соотношение объема привлечен-
ных дополнительных финансовых средств 

и общего объема ассигнований федерального 
бюджета;

 – региональный децильный коэффи-
циент;

 – удельный вес возобновляемых ис-
точников воспроизводства ресурсной базы;

 – грузооборот по трассам Северного 
морского пути;

 – коэффициент доступности авиапе-
ревозок;

 – коэффициент естественного приро-
ста населения;

 – доля населения, имеющего посто-
янный доступ к отвечающему санитарно-
эпидемиологическим нормам питьевому 
снабжению;

 – доля загрязненных вод от общего 
объема сточных вод;

 – доля рекультивированных земель 
от общей площади земель, подвергшихся 
разрушению природной среды;

 – численность популяций редких и ис-
чезающих видов животных;

 – доля населения, использующего сеть 
Интернет;

 – объем предотвращенного эконо-
мического ущерба в результате поисково-
спасательной деятельности;

 – доля продукции высокотехнологич-
ных и наукоемких отраслей в валовом вну-
треннем продукте Российской Федерации;

 – количество экспедиций морских на-
учных исследований;

 – доля современных образцов воору-
жения от общего количества вооружения, во-
енной и специальной техники в Арктической 
зоне (ст. 34–36 Стратегии).

Достигнутый в результате уровень со-
циально-экономического развития характе-
ризуются, согласно Стратегии, следующими 
индикативными макроэкономическими по-
казателями:

а) увеличение доли Арктической зоны 
Российской Федерации в валовом вну-
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треннем продукте Российской Федерации 
и в структуре национального экспорта;

б) рост удельного веса региональ-
ной наукоемкой инновационной продук-
ции (и услуг) в общем объеме продаж внутри 
Российской Федерации и в экспорте;

в) увеличение темпов роста произ-
водительности труда на предприятиях 
Арктической зоны Российской Федерации;

г) прирост балансовых запасов полез-
ных ископаемых за счет проведения гео-
логоразведочных работ в Арктической зоне 
Российской Федерации;

д) увеличение ожидаемой продолжи-
тельности жизни коренных малочисленных 
народов Севера, Сибири и Дальнего Востока 
Российской Федерации, проживающих 
на территории Арктической зоны Российской 
Федерации.

Таким образом, результирующие показа-
тели отражают основные аспекты социально-
экономической организации арктических 
территорий, с учётом как внешних по от-
ношению к региону, так и внутренних соци-
альных и экономических функций. Вместе 
с тем, ни Стратегия, ни государственная 
программа социально-экономического раз-
вития Арктической зоны не содержат зна-
чений целевых показателей (индикаторов), 
на основании которых можно было бы судить 
о результативности программы и о фактиче-
ски достигнутых результатах. Согласно про-
грамме, конкретные значения индикаторов 
должны устанавливаться межведомственной 
комиссией по реализации государственной 
политики в Арктической зоне Российской 
Федерации, однако эти критерии не сформи-
рованы.

Между тем, показатели результа-
тивности и итогового уровня социально-
экономического развития структурированы 
таким образом, что без конкретных значений 
они не дают никакой информации о том, что 
может подразумеваться в данном случае под 

«новым качеством», т. е. – результатом не-
которого развития. Любой из предложенных 
показателей может свидетельствовать как 
о незначительных – или даже существенных – 
количественных сдвигах, о росте или измене-
нии соотношений, так и о принципиальной 
трансформации всех характеристик региона.

Переход к качественной характеристике 
возможен, если те или иные значения инди-
каторов определены и обоснованы как кри-
териальные для перехода к принципиально 
иному состоянию анализируемого явления. 
Примером таких величин могут быть широко 
используемые в природоохранной статистике 
значения предельно допустимой концентра-
ции вредных веществ (ПДК), превышение 
которых рассматривается как качественный 
сдвиг, требующий нового отношения и но-
вых мер воздействия. Аналогичную роль 
играют, например, показатели заболеваемо-
сти, превышающие эпидемиологический 
порог. Чуть ли не единственный показатель 
такого рода, зафиксированный в официаль-
ных документах, это требование «нулевого 
сброса» (запрет на сброс в море любых 
вредных веществ, независимо от масштабов 
и концентрации), содержащееся в проекте 
федерального закона о развитии Арктики. 
Для социально-экономической сферы одно-
значные показатели такого рода не столь 
разнообразны и аргументированы, однако 
исследовательская литература позволяет 
определить достаточное количество значе-
ний, достижение которых явно говорило бы 
о качественно иной ситуации.

Описание ожидаемых изменений как 
качественных не обязательно задаётся че-
рез количественные показатели. Во многих 
случаях качественный сдвиг определяется 
через наличие либо отсутствие тех или иных 
институтов, образов действия, идентич-
ностей, резервов и пр. Подобные признаки 
не всегда фиксируются методами статисти-
ческого наблюдения, что ограничивает их ис-
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пользование в рамках программно-целевого 
управления, однако концептуальные до-
кументы стратегического характера вполне 
могу оперировать подобными категориями 
и ориентировать на связанную с ними оценку 
результатов деятельности.

Официальные документы, регулирую-
щие арктическую политику, напрямую не за-
трагивают вопрос о необратимости планируе-
мых изменений. В общем виде такого рода 
необратимость в социальных процессах обе-
спечивается за счёт формирования новых ин-
ститутов, существования заинтересованных 
групп, осуществляющих самоорганизацию 
и саморазвитие, изменения количественных 
и качественных характеристик человеческого 
капитала, формирования новых ценност-
ных систем и пр. Действующий вариант 
российской арктической политики не пред-
усматривает формирования таких структур. 
Основными стимулами для социальных и эко-
номических акторов, задействованных в реа-
лизации политики, остаётся прибыльность 
эксплуатации природных ресурсов либо 
использования Севморпути и нормативная 
либо финансовая поддержка со стороны фе-
дерального бюджета. И тот, и другой фактор 
являются внешними по отношению к региону, 
а их воздействие обратимо, – что, например, 
иллюстрируется судьбой Штокмановского 
месторождения.

Единственный фактор необратимо-
сти – также внешний, но достаточно серьёз-
ный, – оговаривается в Стратегии развития 
Арктической зоны в следующих выражениях: 
«формирование резервного фонда место-
рождений в Арктической зоне Российской 
Федерации, гарантирующего энергетическую 
безопасность страны и устойчивое развитие 
топливно-энергетического комплекса в долго-
срочной перспективе, в период замещения 
падающей добычи в районах традиционно-
го освоения после 2020 года» (Стратегия, 
п. III.11). Иными словами, освоение Арктики 
становится насущно необходимым, и в этом 

смысле неизбежным и необратимым, в случае 
исчерпания других источников углеводоро-
дов. Однако и в данном случае эффект необ-
ратимости затрагивает только проблематику 
эксплуатации природных ресурсов, но не 
другие аспекты функционирования региона.

В качестве системных аттракторов, кото-
рые должны стать источниками и образцами 
нового качества, действующие документы 
рассматривают почти исключительно зоны 
опорного развития, в общем виде охаракте-
ризованные в проекте федерального закона 
о развитии Арктики. Другим потенциальным 
аттрактором должна выступить новая модель 
управления, основанная на деятельности 
проектного офиса по развитию Арктической 
зоны РФ.

Проблематика саморазвития региона 
не затрагивается в регулирующих арктиче-
скую политику документах: Арктическая зона 
Российской Федерации рассматривается как 
объект внешнего воздействия, и все ожидае-
мые результаты связаны с ожидаемой эффек-
тивностью этого воздействия. Единственный 
фактор самодетерминации, – который, однако, 
играет ключевую роль, – это климатические 
изменения: именно таяние льдов и снижение 
температур провоцирует эволюцию ситуации 
в том направлении, где транспортные и гео-
логоразведочные проекты оказываются при-
быльными, капитализация региона растет, 
и расширяются возможности для хозяйствен-
ной деятельности.

Таким образом, государственная по-
литика строится на априорном признании 
самодетерминирующихся изменений, осно-
ванных на неконтролируемых природных 
факторах. Вместе с тем, официальные доку-
менты не определяют те пороговые значения, 
по достижении которых будут формироваться 
социальные факторы самодетерминации, 
в частности – прибыльность арктических 
проектов для участников хозяйственной 
деятельности. Очевидно, что роль таких 
значений может играть срок окупаемости 
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и прибыльность месторождений, выигрыш-
ность использования Северного морского 
пути по сравнению с альтернативными транс-
портными коридорами, соотношение уловов 
в Арктическом бассейне в противовес уловам 
в более южных водах и т. д.

Действующие документы ориентирова-
ны на реализацию мероприятий в арктиче-
ском регионе в период до 2020 г. Эксперты-
экономисты оценивают срок выхода шель-
фовых проектов на уровень нулевой рента-
бельности в 20–25 лет, т. е. приблизительно 
к 2030 г., при условии необходимых инвести-
ций на протяжении всего периода. Оценки 
климатологов позволяют говорить о полном 
освобождении Северного Ледовитого океана 
ото льдов – по крайней мере, в летний пери-
од – в 2040–2050 гг. (необходимо отметить, 
что в случае подтверждение гипотезы о влия-
нии Североатлантической осцилляции на тая-
ние льдов восстановление ледяного покрова 
может начаться в последующие десятилетия).

Поскольку действующие документы 
не предусматривают формирования иных 
механизмов развития (описание опорных 
зон развития в проекте федерального закона 
схематично и не позволяет говорить о мас-
штабах и сроках их влияния на регион), для 
прогнозирования длительности иных циклов 
не хватает данных.

Длительность любого из прогнозируе-
мых циклов превышает сроки полномочий 
действующих органов государственной 
власти, – как на федеральном, так и на ре-
гиональном уровнях. Вместе с тем, необходи-
мость дальнейшего освоения Арктики зада-
ётся неконтролируемыми геоклиматическими 
факторами, что подтверждается и возрастаю-
щей активностью других государств в этом 
регионе. Следовательно, вне зависимости 
от перемен или преемственности в системе 
органов государственной власти, существуют 
значительные шансы сохранения существую-
щего вектора государственной арктической 
политики.

Таким образом, несмотря на деклара-
цию качественных изменений, действующая 
система регулирования государственной 
политики в Арктической зоне не предусма-
тривает явных качественных изменений, 
которые стали бы следствием этой политики, 
и не формирует механизмов достижения или 
конечного образа ожидаемого нового каче-
ства. Вместе с тем, политика в значительной 
степени строится на природных процессах, 
которые как раз обладают свойством необра-
тимости и направлены на формирование но-
вого качества в климатическом и экономико-
географическом измерениях. Возможные 
перспективы корректировки государственной 
политики связаны с более полным осозна-
нием результатов геоклиматических транс-
формаций и с формированием образа регио-
нальной социально-экономической системы, 
соответствующей этим трансформациям.

В целом современная российская аркти-
ческая политика ориентирована не столько 
на задачи развития, тем более его инстру-
ментализацию, сколько на задачи освоения 
региона. Сама по себе такая установка 
не противоречит возможности развития, 
однако сохраняет и возможность транс-
формации Арктики в неструктурированную 
эксплуатируемую сырьевую периферию. 
Развитие, в свою очередь, оказывается воз-
можным лишь при условии оформления ре-
гиона в некоторую системно организованную 
целостность.

Между тем, действующие документы 
не предполагают формирования или усиле-
ния факторов, способствующих системной 
самоорганизации региона (внутренние ме-
ханизмы заинтересованности и самообес-
печения, экономическая и транспортная 
связность, перераспределение полномочий, 
частичное замыкание цикла производства 
и продажи углеводородов на собственные 
нужды региона и пр.). В этом смысле за-
креплённый в проекте закона об Арктике 
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тезис о том, что создаваемые зоны опорного 
развития ликвидируются после решения ими 
своих задач приобретает явное символиче-
ское звучание.
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